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ANUENCIA PREVIA A PROJETOS DE
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REGIOES METROPOLITANAS. ART. 13,
PARAGRAFO UNICO, DA LEI N° 6.766, DE
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LEGISLACAO CONCORRENTE. ARTS. 24, 25
E 30, DA CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988. PACTO FEDERATIVO.
DESDOBRAMENTOS DA  ANUENCIA
PREVIA COMO INSTRUMENTO DE GESTAO
DO SOLO URBANO.

RELATORIO

Vem a esta Consultoria Juridica da Advocacia Geral do Estado de
Minas Gerais, para andlise e manifestagfio, consulta formulada pelo Sr.
Diretor de Regulagio da Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, Sr. Sandro Verissimo, referente a
distribuigiio de competéncias entre o0 Estado e os Municipios na gestdo do
espago urbano que integra a Regiio Metropolitana de Belo Horizonte.

A consulta foi originalmente encaminhada & Procuradoria
daquela Agéncia, sendo objeto de nota juridica prévia, da lavra do
Procurador-Chefe, Dr. Fernando Luis Barbosa, que, ao final de sua
manifestacdo, sugeriu a remessa do caso a esta Advocacia Geral do Estado,
dada a complexidade da matéria, no intuito de sistematizar o entendimento

da Administragio Piblica Estadual. Vi
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ESTADO DE MINAS GERAIS
Advocacia-Geral do Estado

A consulta parte da analise do instituto da anuéncia prévia em
projetos de parcelamento do solo urbano, previsto no art. 13 da Lei n°
6.766, de 19 de dezembro de 1979, redagio dada pela Lei n° 9.785, de
1999. A premissa inicialmente buscada ¢ se tal instrumento de controle, por
parte dos Estados, tem fundamento na ordem juridica vigente, em face da
autonomia conferida aos Municipios pela Carta de 1988. Diante desta

premissa, sio apresentados os seguintes questionamentos:

1. A anuéncia prévia a projetos de parcelamento do solo urbano em
municipios pertencentes a regides metropolitanas fere a autonomia dos
municipios?

2. Apesar de saber que cabe ao Supremo Tribunal Federal se manifestar
formalmente sobre a constitucionalidade das normas ¢ atos, solicito que esta
procuradoria explicite seu entendimento sobre a constitucionalidade da Lei
6.766, alterada pela Lei 9.785/99 ao tratar da anuéncia prévia a aprovagiio de
projetos de parcelamento em municipios pertencentes a uma determinada
regifio metropolitana.

3. E licito e juridicamente possivel firmar um instrumento entre a Prefeitura
de Belo Horizonte ¢ a Agéncia RMBH para que seja dispensada a emissdo
da anuéncia prévia para todos os projetos de parcelamento do solo do
municipio de Belo Horizonte?

4. Caso a resposta da pergunta anterior seja positiva, qual seria esse
instrumento?

5. O Estado pode criar normas e requisitos proprios para a emisséo de
anuéncia prévia a aprovagio de projetos de parcelamento em municipios
pertencentes a uma determinada regido metropolitana, que ndo sejam
idénticos  legislagio municipal que trata do parcelamento do solo?

6. Caso a resposta da pergunta anterior seja positiva, essas normas podem
ser editadas por meio de decreto, conforme art. 15 da Lei 6.766/797

7. As normas estaduais que versam sobre anuéncia prévia a aprovacdio de
projetos de parcelamento podem flexibilizar o pargrafo unico do art. 13 da

Lei 6.766/79, abrindo excegdes no sentido de dispensar a anuéncia prévia
para alguns municipios da regido metropolitana?

8. A Lei 6.766/79 conceitua lote como o 45
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“s terreno servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam
acos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei municipal
para a zona em que se situe.”
Nzo hd, porém a definigdo legal de gleba. A legislagdo federal veda a
edificagiio em gleba ou essa vedagdo depende da legislaggo municipal?

9. Belo Horizonte é uma cidade praticamente sem drea de expansao, muitos
dos pedidos de parcelamento do solo sdo pequenos terrenos espalhados na
cidade ja consolidada. Em diversos casos concretos, o proprietario néo
pretende subdividir seu terreno em lotes, apenas edificar. O municipio 6
emite as devidas licencas (ex: alvard de construgdo) para terrenos que
tenham sido fruto de loteamentos no passado. Tendo em vista 0s conceitos
estabelecidos pela lei federal 6.766/79, esta procuradoria considera como
parcelamento a transformagdo de uma gleba em lote Unico? Nesse caso s¢
aplicaria normalmente a legislagdo de parcelamento do solo (ex:
transferéncia de areas pablicas, documentos € projetos, etc.)?

10. O municipio tem competéncia legislativa para editar uma norma que
contenha os procedimentos e pré-requisitos para a transformago de gleba
em lote, sem que haja parcelamento do solo, em alguns casos especificos?

11. Na Prefeitura, h4 uma Comissdo de Diretrizes, criada pelo Decreto
municipal n® 15.058/12 (anexo). Todos os processos de parcelamento do
solo urbano no municipio de Belo Horizonte se iniciam nessa Comissdo. A
comissio define se se trata de loteamento ou desmembramento,
independeniemente da vontade do proptietério da gleba ou lote. Ocorre que,
em diversos processos de parcelamento, apesar do lote ou gleba estar
servido de infraestrutura, em um bairro consolidado e adensado, a Comisséo
nio aceita que esse lote ou gleba seja desmembrado, obrigando o
proprietério a enquadrar 0 processo como joteamento, apesar de ser fatica e
juridicamente possivel o desmembramento. Assim, hé casos de lotes/glebas
pequenos, cuja vontade do proprietario é apenas desmembrar a matricula no
cartorio, mas a Comissio enquadra compulsoriamente 0 Processo como
loteamento e passa a exigir as obras de alargamento do sistema viaria além
da transferéncia de 15% da 4rea total para o municipios. Eis a questdo:
observados o decreto municipal 15.058/12, a lei 6.766/79, o principio da
proporcionalidade e da legalidade ¢ a Constituicdo da Republica, o
municipio tem  discricionariedade  para exigir do  particular
compulsoriamente que seu lote/gleba se enquadre como loteamento,
segundo a vontade da Comissio de Diretrizes? Caso positiva a resposta, 0
ato deve ser motivado?

O expediente foi instruido com os seguintes documentos:
a) Decreto n° 15.058, de 2012, do Prefeito Municipal de Belo
Horizonte, que dispde sobre a Comissdo de Diretrizes para Parcelamento

do solo; 4
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ESTADO DE MINAS GERAIS |
Advocacia-Geral do Estado B

b) documento, exemplificativo, de diretrizes para parcelamento
do solo nos autos do processo administrativo n° 01-043-059-12-90, do
Municipio de Belo Horizonte, em face do qual se questiona a auséncia de
motivagio,

¢) Parecer da Comissdo de Trabaltho, de Administragdo e Servigo
Publico da Camara dos Deputados, ao Projeto de Lei n° 3.818, de 1993, que
alterou a Lei n°® 6.766, de 1979;

d) Parecer n° 14.841, de 14 de abril de 2008, desta Advocacia-
Geral do Estado de Minas Gerais, da lavra da Dra. Nilza Aparecida Ramos
Nogueira;

¢) Nota Técnica AJA n° 454/2007, da Assessoria Juridico-
Administrativa da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo, referente
3 minuta de Decreto que regulamentou o instituto da anuéncia prévia por
parte do Estado de Minas Gerais, através da SEDRU (competéncia
posteriormente transferida por lei complementar & Agéncia da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, como se vera adiante);

f) Lei Complementar n° 140, de 201 1, que trata de questBes
ambientais;

g) Lei Municipal de Belo Horizonte n° 7.166, de 1996, que
estabelece normas e condigdes para parcelamento do solo urbano.

Apés a anilise do caso, opino.

PARECER

A questio preliminar, que direcionard a resposta a todas as
indagagbes apresentadas, ¢ a juridicidade do instituto da anuéncia prévia a
projetos de parcelamento do solo urbano, prevista no art. 13 da Lei n°
6.766, de 1979, com redagio dada pela Lei 9.785, de 1999. £
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O dispositivo, aplicavel juntamente com os artigos 14e 15 tema

seguinte redag@o:

At 13. Aos Estados cabera disciplinar a aprovagao pelos Municipios de
loteamentos e desmembramentos nas seguintes condigées: (Redagio dada pela
Lei n® 9.785, de 1999)

| - quando localizados em areas de interesse especial, tais como as de prote¢éo
aos mananciais ou ao patriménio cultural, historico, paisagistico e argueologico,
assim definidas por legislaggo estadual ou federal;

Il - quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em éarea limitrofe do
municipio, ou que pertenga a mais de um municipio, nas regides metropolitanas ou
em agiomeragdes urbanas, definidas em lel estadual ou federal;

11l - quando o loteamento abranger area superior a 1.000.000 m?.

Paragrafo unico - No caso de loteamento ou desmembramento localizado em area
de municipio integrante de regido metropolitana, o éxame € a anuéncia prévia a
aprovagio do projeto caberdo a autoridade metropolitana.

Art. 14. Os Estados definir&o, por decreto, as areas de protego especial, previstas
no inciso | do artigo anterior.

Art. 15. Os Estados estabelecerdo, por decreto, as normas a que deverdo
submeter-se os projetos de loteamento ¢ desmem bramento nas areas previstas no
art. 13, observadas as disposi¢des desta Lei.

Paragrafo Unico - Na regulamentagao das normas previstas neste artigo, o Estado
procurara atender as exigéncias urbanisticas do planejamento municipal.

Nesta primeira parte deste estudo abordaremos o instituto da
anuéneia prévia, a partir do prisma estabelecido pelo pacto federativo
adotado na Carta de 1988.

Em texto intitulado “O oérgdo constitucional federativo na
comparagdo européia”, no qual traca paralelo entre os sistemas federativos
na Alemanha, Austria e Sui¢a, Hartmut Maurer, reportando-se 2
comparagio do direito como meio de interpretagfo, ressalta o aspecto
politico da conformagio federativa, néo se tratando de um conceito
universal. Na ligio do professor da Universidade de Konstanz, Alemanha:

“No que segue, deve o inicio juridico-comparativo de Peter

Harberle ser retomado ¢ no exemplo dos érgdios constitucionais federativos

na Alemanha, Austria € Suiga — do conselho federal alemdo, do conseiho

federal austriaco e do conselho dos cantdes helvéticos — perseguindo mais.

Essa conjuntura de casos € apta, no meu entender, ja porque esses trés

estados, como estados federais, possuem as mesmas estruturas

constitucionais no quadro da cultura juridica igual, mas, ndo obstante, seus
6rghos constitucionais federativos mostram diferencas consideraveis. /4
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Advocacia-Geral do Estado

A republica federal da Alemanha, a confederaciio helvética ¢ a
republica austriaca séo, segundo sua autocompreensdo € sua formacio
juridico-constitucional, estados federais, Também quando, com razio,
sempre de novo, ¢ acentuado que ndo existe um conceito, vdlido
universalmente, de estado federal, contudo, notoriamente faz parte dos
elementos enformadores do estado federal que tanto a unido estatal-total
(federagdio) como os membros (estados, cantSes) t€m qualidade estatal e
possuem competéncias proprias no ambito da dagio de leis, executivo e
jurisdigdo, que eles, contudo, néo estdo um ao lado do outro sem relagéo,
mas, de modos variados, estdo entrelagados um com o outro. Desses enlaces
faz parte também a cooperacdo dos estados na formacgio da vontade da
federagdo. (...)” (Contributos para ¢ direito do estado. Trad. Luis Afonso
Heck. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2007, pp- 149/150)

Admitido no ter o federalismo conformacgéo uniforme, ainda
mais peculiar é sua estruturagdo no Direito Brasileiro, mais precisamente a
partir da Constitui¢do da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988, na qual
os Municipios foram algados ao estagio de entes federados.! Na Republica,
desde 1891 eles tinham autonomia no que refere ao peculiar interesse.”

Retrocedendo historicamente, o papel dos municipios na
organizago politico-administrativa em nosso Pais ha muito é objeto de
questionamentos. Apontando, ja na década de 40 do século passado, a
individualizagdo do Direito Municipal como ramo autonomo do Direito,
Lafayette Pondé, em texto intitulado “Importincia do poder municipal e
sua fungiio democratica — oragéo inaugural dos cursos da Faculdade de

Direito da Bahia, em 10 de margo de 19457, escreveu com maestria:

I Premissa admitida, a luz da doutrina de MAURER (embora este autor néo considere o
caso especifico do Brasil), nfo adentraremos na discussio em face da corrente
doutrinria para a qual o Municipio n3o poderia ser considerado ente federativo, idéia,
v. g, defendida por José Afonso da Silva. (Cf. Comentério contextual a constituigio. 6°
ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009, pp. 249-250) Como se vera adiante, o Supremo
Tribunal Federal por diversas vezes manifestou-se sobre a matéria, reconhecendo aos
Municipios status de ente federativo.

2 Art 68 - Os Estados organizar-se-do de forma que fique assegurada a autonomia dos
Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse. /4
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“0 problema da Administragéo Municipal ¢ um dos mais graves
problemas de direito ptblico. Nele circulam duas correntes de interesses,
que rumam em diregdes conirarias: uma assegura a vinculagio do Municipio
ao Estado a que pertence, ¢ do qual ele ¢, “antes de tudo e constantemente,
um orgio social, econdmico ¢ politico” (Posada);, a outra attasta uma
desconcentragio do poder central do mesmo Estado, em favor das
populagdes locais, isto ¢, dos individuos € familias intimamente unidos
pelos lagos da vizinhanga de residéncia e pela solidariedade dos interesses ¢
conveniéncias resultantes da vida em comum.

Ambas essas correntes devem compensar-se. O dominio
absoluto de uma delas importaria ou na quebra da unidade politica nacional,
ou na menor eficicia das utilidades publicas, na imperfeita adaptagdo das
regulacdes administrativa de finalidade local as conveniéncias sociais, no
sacrificio mesmo das liberdades dos individuos.

Exatamente porque devem elas conjugar-se, € ndo destruir-se, €
que se apresenta cheio de dificuldades o problema da Administragdo
Municipal.

A distribuigdo dos poderes enire as autoridades centrais ¢ as do
municipio; a extensdo da competéncia municipal, cada vez maior, para
atender e resolver todos os assuntos e aspectos sociais da vida local; a
indeclinavel necessidade de o organismo maior — o Estado — fiscalizar a
acdo do Municipio ¢ assisti-lo e ajuda-lo, para a consecugdo da melhor
eficacia técnica de seus servigos; as tendéncias do Estado para, efetuando
esse controle do governo municipal, invadir e usurpar a competéncia que a
este deve ser deferida, em razio dos imteresses locais que lhe cumpre
resguardar; o problema da reparticlo dos encargos publicos e,
correlatamente, o da compensadora diviséo das fontes tributérias entre um €
outro; a mutua repercusso dos equilibrios econémicos ou das suas riquezas;
a interdependéncia mesma dos Municipios, érgios de um mesmo corpo,
especialmente a que vincula os situados na mesma regidio; o sentido politico
de todos eles, cada um dos quais ¢ uma célula estrutural do Estado, onde se
forma e se consolida a opinido pablica, eixo vital da organizagdo politica do
pais, tém suscitado as maiores dificuldades praticas e as mais diversas
solugdes para o regime das cidades ¢ a configurag@o juridica de seu
governo.” (Estudos de direito Administrativo. Belo Horizonte: Editora Del
Rey, 1995, p. 347)

Da sintese das duas ligdes acima expostas é possivel depreender
que a estruturagio do federalismo brasileiro, hoje vigente, decorre de
construcdo historica, tratando-se, nas palavras de alguns autores, de um
federalismo forjado. Do papel progressivamente assumido pelos
Municipios na consecugdo do interesse coletivo, a partir da estruturagdo do
conceito de direito local, culminamos a modelo impar, inaugurado com 2

Carta de 1988, na qual aos Municipios sdo declarados entes da FederagZo. g
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ESTADO DE MINAS GERAIS .
Advocacia-Geral do Estado

Este estigio ndo pode ser modificado, por ter sido o pacto
federativo incluido entre as clausulas pétreas, matéria que nao podera ser
objeto de emenda a Constituigéo, segundo o art. 60, § 4°, 1, da Carta da
Republica.

Externando o aspecto politico da estruturagdo federativa, ainda
que a partir de um niicleo de elementos conformadores do conceito de
federagio, tal como destacado por MAURER, o constituinte foi enfatico ao
estabelecer que a autonomia dos entes federativos sera exercida nos termos

da Constituicdo. E o que se infere da leitura conjugada dos artigos 1° e 18:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem ¢como fundamentos:

... OMIsSis.

Art. 18. A organizagéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constitui¢do.

Portanto, seja relativamente ap parcelamento do solo urbano,
matéria objeto da consulta, seja em face de qualquer outro interesse
coletivo gerido pelos Poderes Publicos em nossa Republica Federativa, é na
Constituico, interpretada sistemicamente, que encontraremos fundamento
de validade para a autonomia municipal e suas condicionantes.

Por sua vez, o art. 25 do Texto Supremo, ao dispor sobre os

Estados federados, prescreve:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituigbes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituigdo.

§ 1° - Séo reservadas aos Estados as competéncias que néo Ihes sejam vedadas
por esta Constituigao.

§ 2° - Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessao, 0S
sefvicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edigéo de medida
proviséria para a sua regulamentacdo. (Redac&o dada pela Emenda
Constitucional n® 5, de 1995)

§ 3° - Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregibes, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagédo, o
planejamento e a execucdo de fungbes publicas de interesse comum. /ﬁ
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Do § 3° acima transcrito, deééi'}ém duas conclusdes
preliminares. Primeiramente, a estruturaciio de um novo paradigma para
criagdo e gestio das regides metropolitanas, cuja instituigdo deixou de ser
competéncia da Unido, como previsto no sistema constitucional anterior
(art. 157, § 10, da Constituigio de 1967), e passou a ser dos Estados.
Segundo, a recepgdo, pela nova ordem constitucional, do instituto da
anuéncia prévia a projetos de loteamentos € desmembramentos de solo
urbano em regides metropolitanas, previsto no art. 13 da Lei n® 6.766, de
1979, com redagdio alterada pela Lei 9.785, de 1999.

Nzo deixando margem de duvidas, no arranjo constitucional do

nosso federalismo prevéem os artigos 24 ¢ 30, do Texto de 1988:

Art. 24. Compete & Uniflo, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico & urbanistico,

... OMISSIS.

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local,

Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber,

...OMIsSis.

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagéo estadual;

...OMISSIs.

VI - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano;

Especificamente quanto a competéncia estadual referente as

regides metropolitanas, leciona Fernanda Dias Menezes de Almeida:

“Em termos de ganho e perda, relativamente a Unifo e aos
Municipios, a competéncia legislativa enunciada mostra que os Estados
absorveram a competéncia federal no que se refere a institui¢do de regides
metropolitanas, que ora se faz por lei complementar estadual. De fato, no
caso, transferiu-se para os Estados competéncia que era da Unido (art. 164
da Constituigdo pretérita), ensejando-lhes maior margem de ordenagdo de
seu territorio. Escrevendo sobre a matéria no regime constitucional de
67/69, anotava DALMO DE ABREU DALLARI (1976: 82) que, na pratica,
a lei federal criava as regides metropolitanas e transferia para 0s legisladores
estaduais a tarefa de instituir o organismo administrativo proprio, de fixar-
lhe as competéncias ¢ definir os assuntos de interesse metropolitano.
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Assim, embora os Estados exercessem pleno controle sobre as regides
metropolitanas, sua simples instituicdo por lei federal condicionava,
paradoxalmente, o exercicio das competéncias estaduais. O problema parece
agora melhor equacionado com a passagem da competéncia em causa para a
Stbita dos Estados, que definirdo as diferentes unidades regionais (regides
metropolitanas, aglomeragbes urbanas € microrregides), estabelecendo sua
organizagido e suas finalidades, respeitada, porém, a autonomia dos
Municipios que as integrarem, ja que a autonomia municipal configura
exatamente um daqueles principios de consideragdo necessaria pelos
Estados em sua auto-organizagdo.” (Competéncias na constitui¢fio de 1988.
22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 127)

Ressaltando tratar-se de tema que exigira tratamento
diferenciado, dada a amplitude espacial do Brasil (embora, na prética,
direcionado por elementos objetivos, como conurbagdo, populagdo
envolvida ¢ dinamica da rede de cidades), mas também ser coerente 2
transferéncia aos Estados da competéncia legislativa para instituigdo de

Regides Metropolitanas, destacou Fernanda Borges de Moraes:

“Ao contrario do tratamento simétrico dado, até ent@o, as regides
metropolitanas, tanto em seus aspectos interregionais como intrarregionais,
a Constituigio de 1988 (art. 25), ao remeter aos Estados a defini¢do
conceitual das formas de organizagio regional, abriu-lhes amplas
possibilidades para qualificar e institucionalizar diferentes estruturas
regionais (regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microtregides)
conforme critérios mais afeitos s suas realidades regionais especificas.
Coloca-se, a partir dai, a possibilidade de os Estados alterarem a divis&o
regional em virtude das transformagdes em sua dindmica econdmica €
urbana — o que, pelo modelo anterior, estaria a cargo da Unifio —, através de
edigio de uma nova lei complementar federal (Negreiros, 1992).” (Direito
urbanistico ¢ politica urbana no Brasil. Org. Edésio Fernandes. Belo
Horizonte: Editora Del Rey, 2001, p. 344)

Importante aqui destacar que a Lei n° 6.766, de 1979, que trata do
parcelamento do solo urbano, foi editada na ordem constitucional anterior,
em que mesmo cabendo a Unido a instituigiio de regides metropolitanas,

aos Estados competia a organizagio do orgio administrativo de gestdo. g
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Da mesma forma, a regulagdo do uso do solo metropolitano jaera
definida, legalmente, como matéria de interesse metropolitano,
iranscendendo, portanto, o simples interesse local de cada Municipio
integrante de regifo metropolitana. £ o que se infere do texto da Lei
Complementar n° 14, de 8 de junho de 1973 (com alteragdes posteriores),

que criou, entre outras, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte:

Art. 1° - Ficam estabelecidas, na forma do art. 164 da Constituicgo, as regides
metropolitanas de S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza.

...ONMSSUS.

§ 2° - A regiéio metropolitana de Belo Horizonte constitui-se dos Municipios de:
Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa $anta, Nova Lima, Pedro
Leopoldo, Raposos, Ribeirao das Neves, Rio Acima, Sabara, Santa Luzia e
Vespasiano.

Art. 2° - Havera em cada Regido Metropolitana um Conselho Deliberativo,
presidido pelo Governador do Estado, e um Conselho Consultivo, criados por lei
estadual. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 27, .de 1973}

§ 1° - O Conselho Deliberativo contara em sua composicdo, além do Presidente,
com 5 (cinco} membros de reconhecida capacidade técnica ou administrativa, um
dos quais sera o Secretario-Geral do Conselho, todos nomeados pelo Governador
do Estado, sendo um deles dentre os nomes gue figurem em lista triplice
organizada pelo Prefeito da Capital e outro mediante indicacdo dos demais
Municipios integrante da Regido Metropolitana, {Redacéo dada pela Lei
Complementar n® 27, de 1973).

§ 2° - O Conselho Consultivo compor-se-a de um representante de cada Municipio
integrante da regiao metropolitana sob a diregéo do Presidente do Conselho
Deliberativo.

§ 3° - Incumbe ao Estado prover, a expensas proprias, as despesas de
manuteng&o do Conselho Deliberativo e do Conselho Consultivo.

Art. 3° - Compete ao Conselho Deliberativo:

| - promover a elaboragao do Plano de Desenvolvimento integrado da regiao
metropolitana e a programagéo dos SeIvigos comuns,

... OMISSIs.

Art. 4° - Compete ao Conselho Consultivo:

| - opinar, por solicitagdo do Conselho Deliberativo, sobre questdes de interesse da
regido metropolitana;

Il - sugerir ao Conseltho Deliberativo a elaboragéo de planos regionais e a adogao
de providéncias relativas & execugao dos servigos comuns.

Art. 5° - Reputam-se de Interesse meftropolitano o0s seguintes servigos
comuns aos Municipios que integram a regido:

...OMissis.

11} - uso do solo metropolitano; ﬁ
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Constata-se, a partir da concepgdo da teoria tridimensional do
Direito, proposta pelo Professor Miguel Reale, que a regulamentag@o
juridica das regides metropolitanas decorre de fato social, devidamente
valorado, concluindo-se que o processo de metropolizaggo tem implicagoes
diretas na conformagio da autonomia municipal. Assegurada
constitucionalmente, ela nio é nem pode ser suprimida, mas passa a ser
direcionada, porque em diversos aspectos o interesse local se confunde com
os interesses dos Municipios limitrofes, assim como com © interesse do
Estado e da Unido, tendo em vista a competéncia concorrente em matéria
de Direito Urbanistico, de forma a viabilizar a utilizagdo ordenada do solo
que, em aspecto macro, constitui o territorio brasileiro.

Neste sentido:

“A metropolizagiio consiste em um processo de integragfio de
territério a partir de uma cidade-nicleo, configurando um territério
ampliado, em que se compartilha um conjunto de fungdes de interesse
comum. A metropolizagio expressa, portanto, a concentragdo de pessoas,
investimentos, atividades e poder em uma cidade — ampliada ou em
ampliagio —~ que pode comandar um territério maior do que o da cidade-
nicleo ¢ desempenhar papéis de comando e de poder importantes no
ordenamento regional € no territorio nacional, constituindo nos de uma rede
de cidades que pode, em uma perspectiva ampliada, inserir-se na prépria
hierarquia da rede mundial de cidades. (BALBIM, Renato Nunes, € outros.

Desafios contempordneos da gestdo das regides metropolitanas. Revista
Paranaense de Desenvolvimento. Curitiba, n. 120, jan/jun 2011, p. 152)

Do que foi até aqui exposto, seja em face da ordem constitucional
e infraconstitucional vigente, interpretadas de forma sistémica, nao
conferindo & autonomia municipal carater absoluto (o que vai de encontro
até mesmo a elementos do nucleo do conceito de federalismo), seja por
forca da prépria logica que impulsiona e dirige a instituigdo e gestdo das
regides metropolitanas, ndo se pode conceber como inconstitucional, dentro
do nosso sistema juridico, o instituto da anuéncia prévia por parte dos

Estados aos loteamentos e desmembramentos do solo urbano, previstos na g
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Lei n° 6.766, de 1973. Entende que a referida Lei foi recepcionada pela
Carta da Republica de 1988, tendo ainda passado por alteragdes, em 1993,
quando o Projeto de Lei n° 3.918 recebeu parecer favoravel na Comissdo de
Constitui¢do e Justia da Camara dos Deputados, conforme mencionado —
em busca de interpretagio auténtica — na nota juridica que ensejou a
consulta ora respondida.

Trazendo para o plano metropolitando, por analogia, a
sistematica da repartigio da competéncia legislativa concorrente entre a
UniZo e os Estados, tal como ha autonomia para os Estados disporem sobre
as matérias relacionadas no art. 24 da Constituigdo Federal, cabendo a
Unido editar normas gerais, mas sendo validas as disposigdes estaduais
enquanto ndo editada a norma geral, cuja superveniéncia implica a
necessidade de adequaco legislativa, pelos Estados, fenomeno semelhante
podera ser observado na gestdo metropolitana quanto ao parcelamento do
solo.

Se tivesse o Estado competéneia restrita a criagdo de regioes
metropolitanas, ndo podendo estabelecer, por meio de instrumentos
juridicos normativos, diretrizes para a utilizagdo do solo urbano, estariamos
em face de uma competéncia esvaziada. Ndo ha faculdade para os
Municipios integrarem ou ndo regiio metropolitana instituida, como se
verda adiante, no que estd implicita a necessidade deles exercerem a
autonomia, a partir da integragio, em conformidade também com a ordem
juridica estabelecida para o organismo  metropolitano, pessoa
administrativa que passam a compor.

Seja no plano de estudos da regulagdo do espago urbano por
ciéncias auxiliares, seja a luz do Direito, encontramos balizada

fundamentacio doutrinaria para o fendmeno da ordenacgio das Metropoles. ]
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Discorrendo sobre a gestio desconcentrada e cooperada das
regides metropolitanas, e destacando a inexisténcia de faculdade aos
Municipios na inser¢do em regido metropolitana, até mesmo como fato

social, escreveram Raquel Garcia Gongalves e Natalia Cardoso Marra:

“Um aspecto que deve evoluir, no que tange as regides
metropolitanas, ¢ a idéia de que essas existem para a realizagio de servigos
comuns, pois o que deve ser primado na gestdo cooperativa € o interesse
publico, aplicado de acordo com a realidade de cada municipio e visando o
beneficio de toda a comunidade envolvida, solidariamente. O interesse
publico é o interesse de todo o conjunto social, que ¢ diferente da soma do
interesse individual de cada um. Essa diferena deve ficar clara para evitar
conflitos que possam surgir no desenvolvimento da gestio. A efetivagdo do
interesse publico € um compromisso da administragiio publica e um direito
dos cidadfios. Dessa forma, se somente através da cooperagio alguns
municipios poderfio efetivar o interesse plblico, cooperar deixa de ser uma
faculdade e passa a ser uma obrigagdo, cabendo aos municipios e ao estado
escolher qual a melhor forma de atuar coletivamente.” (Regides
metropolitanas: uma modalidade de gestdo desconcentrada e cooperativa.
Revista de Politicas Publicas. S&o Luis, v. 16, n. 1, jan/jun 2012, p. 171)

Abordando especificamente a questdo da autonomia municipal
em face da natureza juridicio-institucional da regido metropolitana,

escreveu Ana Carolina Wanderley Teixeira, em trabalho dedicado ao tema:

“Com base nas proprias disposicdes constitucionais, os Estados
assumiram a administracfio das regides metropolitanas no Brasil, o que, na
opinifio de alguns autores, outra ndo poderia ser a solugfo, tendo em vista a
inexisténcia de uma pessoa juridica de direito pablico que pudesse titulatizar
os interesses metropolitanos, somando aos entraves criados pela autonomia
municipal, ante a impossibilidade de um Municipio comandar fungdes
publicas no territorio de outro.

A esse respeito, interessantes reflexdes sobressaem-se da
afirmagio de Simdes Pires (1987, p. 190), segundo a qual o “municipio
brasileiro é uma expressio territorial, fisica, administrativa e, sobretudo,
politica, e que sua expressdo politica se traduz na autonomia municipal”, de
tal sorte que, em seara metropolitana, a grande regido urbana ¢ um conjunto
de municipios auténomos, 0s quais conservam sua individualidade, nio
obstante a polarizagio e conurbagio. 4f
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Talvez essa problematica tenha sido o maior obstaculo
experimentado, através dos tempos, pelas regides metropolitanas, no que
tange A sua afirmagfio no ordenamento juridico, ndo s6 do Brasil, mas de
todos os paises que se valem dessa institui¢8o, pois, como conjunto de
Municipios auténomos, a convivéncia de fungdes pablicas que extrapolam
os limites tertitoriais desses entes, para dizer respeito a um conjunto ou a
uma grande regido, desafia a argiicia daqueles que se debrugam sobre o
tema.

Nzo se pode olvidar que, em questdes que envolvem as regides
metropolitanas, a autonomia municipal € um dos temas mais debatidos,
especialmente quando o assunto diz respeito a “tomadas de decisdes em
nivel local, destinadas ao apropriado condicionamento objetivo da agdo
administrativa, com vistas a implementagdo coordenada e integrada dos
planos regionais ¢ locais” (ALVES, 1981, p. 227).

De fato, para se compatibilizar o exercicio da autonomia
municipal com as fungdes publicas de interesse comum, & serem
desenvolvidas em ambito metropolitanc e, portanto, numa perspectiva de
extrapolacio das linhas divisorias dos Municipios, necessaria breve incurséo
nos campos das competéncias exercitaveis por um ente politico. Conforme
explicita Alves (1981, p. 233), a autonomia plena, entendida como “a
capacidade de, por direito préprio, dar-se normas a si mesmo”, ndo exclui,
assim como ndo poderia excluir — mormente no federalimo de indole
cooperativa —, a autonomia em sentido estrito ou condicionada.

Nesse interim, fato de importante nota € o de que a autonomia
plena é o nicleo, em que se exercita a autonomia isenta de
condicionamentos externos ao ente que s¢ autoregula, em torno do qual
gravitam anéis de poderes condicionados ¢ graduados em razdo da criagio
legislativa de outros entes politicos, possibilitando a interferéncia de um
conjunto de Municipios no territério de um {inico Municipio, em virtude do
interesse metropolitano ou regional, que esti a se sobrepor ao interesse
meramente individual de um deles.

Importante ilagdo. E que, ndo raro, observa-se a defesa
exacerbada da autonomia plena ¢ exclusiva dos Municipios como intengéo
de manuteng@io absoluta dos assuntos de interesse local, contrapondo-se a
ago integrada dos entes componentes da regifio metropolitana, o que
justifica, em parte, o enorme conflito envolvendo a efetividade de
implantagiio dessas 4reas. Talvez resquicio da Administracdo Publica
patrimonialista, talvez resultado da nociva disputa de poder entre 0s chefes
da Administragio Municipal — envolvidos num exacerbado processo de
competigiio predatdtia —, o certo € que, da absor¢io no Brasil dos efeitos da
descentralizagio desordenada pela falta de planejamento, exsurgiu ©
“municipalismo autarquico” (ABRUCIO & SOARES, 2001, p. 14), segundo
o qual os problemas municipais devem ser resolvidos isoladamente pelo
governo municipal respectivo, com a equivocada crenga de que os desafios
envolvendo coordenagdo das politicas puablicas sdo solucionados
financeiramente, tio-somente pela transferéncia de recursos. 4
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Ora, com certeza de que “a sustentagio de uma autonomia
municipal absoluta pode levar a sua incompatibilidade com o sistema
considerado como um ftodo”, Simdes Pires (1987, p. 191) aduz que 2a
autonomia municipal nfo pode se constituir num entrave a0
desenvolvimento das agBes adotadas no conjunto metropolitano, mas tem
que com ele conviver, de tal sorte que seu conceito juridico-constitucional
submeta-se a balizamentos, jamais a supressio ou ao abrandamento. E
conclui a mesma autora, que a tentativa de se erguer a autonomia municipal
como mote inatingivel, inibindo-se a operacionaliza¢&o legitima da regido
metropolitana, “consiste em contrariar a Constituicio, que erigiu a regifo
metropolitana como instrumento de agregagéo € de agrupamento para a
solugio econdmica ¢ racional dos problemas regionais de dmbito infra-
estadual e supramunicipal”. (Regido metropolitana: instituiglo e gestdo
contemporinea, Dimensdo participativa. Belo Horizonte: Editora Forum,
2005, pp. 81-84)

A ponderagdo entre autonomia municipal e a integragdo
metropolitana, em face da Carta de 1988, reiteradamente vem sendo objeto
de apreciagio pelo Supremo Tribunal Federal, em matérias que dizem
respeito ao papel dos Estados e dos Municipios na institui¢do e gestdo das
entidades administrativas metropolitanas, com fundamento no art. 25, § 3°,
da Constitui¢do Federal.

No julgamento da ADI 1.841-9/RJ, foi declarado inconstitucional
o paragrafo inico do art. 357 da Constitui¢do Estadual do Rio de Janeiro,
que estatuia a aprovagdo prévia, pela Camara Municipal, para a inclusdo
de qualquer Municipio em regido metropolitana, aglomeragéio urbana ou
microrregido.

Em 6 de margo de 2013, foi finalizado o julgamento da ADI n°
1.842, acérddo publicado em 19 de setembro de 2013, que sem duvidas
passa a ser referencial na matéria. Nesta acio foi discutida a
constitucionalidade de normas juridicas de Lei Estadual e Decreto
regulamentar que transferiam a titularidade da concessdo de servigos
plblicos de interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro.

O acérdio recebeu a seguinte ementa: 4
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ADI 1842 / RJ - RIO DE JANEIRO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. LUIZ FUX

Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 06/03/2013

Orggo Julgador: Tribunal Pleno

Publicagio: DJe-181 DIVULG 13-09-2013 PUBLIC 16-09-2013

EMENT VOL-02701-01 PP-00001

REQTE.(S): PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT
ADV.(A/S): CARLOS ROBERTO SIQUEIRA CASTRO E OUTRO
ADV.(A/S): SERGIO CARVALHO

INTDO.{A/S): GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
INTDO.(A/S): ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

Ementa: Agdo direta de inconstitucionalidade. Instituicio de regido
metropolitana e competéncia para saneamento basico. Ag¢Ho direta de
inconstitucionalidade contra Lei Complementar n. 87/1997, Lei n.
5 869/1997 e Decreto n. 24.631/1998, todos do Estado do Rio de Janeiro,
que instituem a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e a Microrregido
dos Lagos ¢ transferem a titularidade do poder concedente para prestagao de
servigos publicos de interesse metropolitano ao Estado do Rio de Janeiro.

2. Preliminares de inépcia da inicial e prejuizo. Rejeitada a preliminar de
inépcia da inicial ¢ acolhido parcialmente o prejuizo em relagio aos arts. 1°,
caput e § 1° 2°, caput; 4° caput e incisos I a VIL; 11, caput e incisos I a VI
e 12 da LC 87/1997/R], porquanto alterados substancialmente.

3. Autonomia municipal e integragio metropolitana. A Constitui¢do Federal
conferiu énfase 2 autonomia municipal ao mencionar 0s municipios como
integrantes do sistema federativo (art. 1° da CF/1988) e ao fixa-la junto com
os estados e o Distrito Federal (art. 18 da CF/1 988). A esséncia da
autonomia municipal contém primordialmente (i) autoadministracdo, que
implica capacidade decisoria quanto aos interesses locais, sem delegagdo ou
aprovagdo hierarquica; e (ii) autogoverno, que determina a eleigdo do chefe
do Poder Executivo e dos representantes no Legislativo. O interesse comum
e a compulsoriedade da integracdo metropolitana nio sdo incompativeis com
a autonomia municipal. O mencionado interesse comum ndo ¢ comum
apenas a0$ MUNicipios envolvidos, mas ao Estado ¢ aos municipios do
agrupamento urbano, O carater compulsério da participagio deles em
regides metropolitanas, microrregides € aglomeragBes urbanas ja foi
acolhido pelo Pleno do STF (ADI 1841/RJ, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
20.9.2002; ADI 796/ES, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 17.12.1999). O
interesse comum inclui fungdes publicas e servigos que atendam a mais de
um municipio, assim como 0s que, restritos ao territorio de um deles, sejam
de algum modo dependentes, concorrentes, confluentes ou integrados de
fungBes puiblicas, bem como servigos supramunicipais. /2
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4. Aglomeragdes urbanas e sancamento basico. O art. 23, IX, da
Constituigdio Federal conferiu competéncia comum a Unifio, aos estados ¢
aos municipios para promover a melhoria das condig¢des de saneamento
basico. Nada obstante a competéncia municipal do poder concedente do
servigo piiblico de saneamento basico, o alto custo € 0 monopélio natural do
servico, além da existéncia de vdrias etapas — como captagdo, tratamento,
aducdo, reserva, distribuigdo de 4gua e o recolhimento, conducio e
disposi¢iio final de esgoto — que comumente ultrapassam os limites
territoriais de um municipio, indicam a existéncia de interesse comum do
servico de saneamento basico. A fung¢do publica do saneamento bésico
frequentemente extrapola o interesse local e passa a ter natureza de interesse
comum no caso de instituigio de regides metropolitanas, aglomeragdes
urbanas e microrregides, nos termos do art. 25, § 3° da Constituigdo
Federal. Para o adequado atendimento do interesse comum, a integra¢do
municipal do servico de saneamento basico pode ocorrer tanto
voluntariamente, por meio de gestdo associada, empregando convénios de
cooperagiio ou consorcios publicos, consoante o arts. 3%, 11, e 24 da Lei
Federal 11.445/2007 ¢ o art. 241 da Constituigio Federal, como
compulsoriamente, nos termos em que prevista na lei complementar
estadual que institui as aglomeragbes urbanas. A institui¢do de tegiles
metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregides pode vincular a
participag@io de municipios limitrofes, com o objetivo de executar € planejar
a funcfio publica do saneamento basico, seja para atender adequadamente as
exigéncias de higiene e saude plblica, seja para dar viabilidade econdmica €
técnica aos municipios menos favorecidos. Repita-se que este carater
compulsorio da integragio metropolitana ndo esvazia a autonomia
municipal.

5. Inconstitucionalidade da transferéncia ao estado-membro do poder
concedente de fungdes e servigos publicos de interesse comum. O
estabelecimento de regifio metropolitana ndo significa simples transferéncia
de competéncias para o estado. O interesse comum é muito mais que a soma
de cada interesse local envolvido, pois a ma condugio da fungio de
saneamento bésico por apenas um municipio pode colocar em risco todo o
esfor¢o do conjunto, além das consequéncias para a satde publica de toda a
regifio. O pardmetro para aferi¢o da constitucionalidade reside no respeito a
diviséo de responsabilidades entre municipios e estado. E necessario evitar
que o poder decisorio e o poder concedente se concentrem nas méaos de um
{inico ente para preservagio do autogoverno € da autoadministracdo dos
municipios. Reconhecimento do poder concedente e da titularidade do
servico ao colegiado formado pelos municipios ¢ pelo estado federado. A
participago dos entes nesse colegiado ndo necessita de ser paritaria, desde
que apta a prevenir a concentragdo do poder decis6rio no ambito de um
Gnico ente. A participagio de cada Municipio e do Estado deve ser
estipulada em cada Tegifio metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que se permita que um ente tenha predominio
absoluto. 4
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Agio julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade
da expressio “a ser submetido a Assembléia Legislativa” constante do art.
59 T; e do § 2° do art. 4% do paragrafo {nico do art. 5% dos incisos L I, IV e
V do art. 6% do art. 7% do art. 10; e do § 2° do art. 11 da Lei Complementar
1. 87/1997 do Estado do Rio de Janeiro, bem como dos arts. 11 a21 daLei
1. 2.869/1997 do Estado do Rio de Janeiro.

6. Modulagdo de efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. Em razéo
da necessidade de continuidade da prestagdio da fun¢iio de saneamento
basico, ha excepcional interesse social para vigéncia excepcional das leis
impugnadas, nos termos do art. 27 da Lei n. 9868/1998, pelo prazo de 24
meses, a contar da data de conclusdo do julgamento, lapso temporal razoavel
dentro do qual o legislador estadual devera reapreciar o tema, constituindo
modelo de prestagiio de saneamento basico nas 4areas de integragdo
metropolitana, dirigido por 6rglo colegiado com participagio dos
municipios pertinentes e do proprio Estado do Rio de Janeiro, sem que haja
conceniracfo do poder decisdrio nas maos de qualquer ente.

Distribuida a agfio em 10 de junho de 1998, o entdo Relator, ex-
Ministro Mauricio Corréa, a julgava improcedente, sendo do seu voto
extraido o seguinte trecho, transcrito na nota juridica prévia da Agéncia de
Desenvolvimento da Regifio Metropolitana de Belo Horizonte, que ensejou

a consulta:

17. Nio & razoavel pretender-se que, instituidos esses organismos, 0s
Municipios que os compdem continuem a exercer isoladamente as
competéncias que thes foram cometidas em principio, uma vez que nessas
circunstincias estabelece-se uma comunhfo supetior de interesses, dai
porque a autonomia 2 eles reservada sofre naturais limitagdes oriundas do
proprio destino dos conglomerados de que fagam parte.

18. Seria 0 mesmo que relegar 2 total inocuidade a legislagdo complementar
e, por via reflexa, a permissdo constitucional, sujeitando toda a populagdo
regional a agBes legitimas de uma ou outra autoridade local. Nesse caso, ©
Estado assume a responsabilidade pela adequada prestagio dos servigos
metropolitanos, com a participagdo ativa dos Municipios enquanto membros
dos Conselhos Deliberativos ¢ co-autores do Plano Diretor. A competéncia
municipal acaba, pois, mitigada, na hipétese, pela permissdo contida no § 3°
do artigo 25 da Carta Federal.

Adiante, concluiu o entdo Relator: £
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36. Verificado o interesse regional prEdﬁTrﬂ'r’iante na utilizagfio racional das
aguas, pertencentes formalmente a0 Estado, 0 que o torna gestor natural de
seu uso coletivo, assim como da politica de saneamento basico cujo
elemento primério é também a agua, resta claro competir ao Estado-
membro, com prioridade sobre o Municipio, legislar acerca da politica
tarifaria aplicavel ao servigo publico de interesse comum. N#o vislumbro,
dessa forma, qualquer vicio de inconstitucionalidade na lei ordinaria
impugnada.

Todavia, nos votos que sucederam foi destacado o cardter
cooperativo do nosso federalismo e, no intuito de compatibilizar a
autonomia constitucionalmente assegurada aos Municipios com 0 papel do
Estado na instituigdo e gestio metropolitana, foi proposta, conforme ja foi
visto pelo teor da ementa, solugdo que exige a participagdo de todos o0s
entes federativos envolvidos no arranjo das regibes metropolitanas, ainda
que n#o se encontrem em representagfio paritaria. Embora o acérdio refira-
se a tema especifico, & diretriz para a matéria.

O voto do Ministro Ricardo Lewandowski apresentou a sintese
dos votos que o antecederam e, de tal forma expds a questédo, que merecem
transcrigéo literal os seguintes trechos:

“A questdo basica que se discute neste julgamento & saber a qual
dos entes federados deve ser atribuida a titularidade das fungdes publicas de
interesse comum nas regides metropolitanas e em outras entidades

territoriais de natureza assemelhada, com todas as conseqii€ncias que a
solugdo a essa indagago acarreta.

H4 trés possiveis solugdes para tal questio: (i) conferi-la
integralmente ao Estado instituidor; (ii) deferi-la, de modo exclusivo, aos
Municipios que as integram; ou (iii) permitir o seu compartilhamento entre o
Estado e os Municipios.

Recordo, inicialmente, que a Constituigdo Federal dispds sobre o
tema, em seu art. 25, § 3°, nos termos abaixo:

Diante desse dispositivo, indaga-se: teria o constituinte criado um
quarto nivel politico administrativo para integrar a organizagdo, o
planejamento ¢ a execuglo de fungdes plblicas de interesse comum? Se a
resposta for negativa, como parece ser a opinifio undnime dos especialistas,
a qual dos entes federados caberia tal tarefa? &
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As fungdes publicas de interesse comuml, inconfundiveis com
aquelas de interesse exclusivamente local, correspondem, pois, a um
conjunto de atividades estatais, de carater interdependente, levadas a efeito
no espago fisico de um ente territorial, criado por lei complementar estadual,
que une Mumnicipios limitrofes relacionados por vinculos de comunhdo
reciproca.

Até o presente momento, somente o Relator desta ADI, o Minisiro
Mauricio Corréa, entendeu que a sua transferéncia integral para tal ente
federado estaria em consondncia com o Texto Magno.

Como visto, os Ministros Nelson Jobim, Joaquim Barbosa €
Gilmar Mendes votaram no sentido da inconstitucionalidade da entrega total
da titularidade daquelas fungdes ao Estado.

Pego vénia para, nesse ponto, acompanhar a maioria até aqui
formada, diante do novo status institucional desfrutado pelos Municipios
sob a Constituigio de 1988.

Como fundamento de minha opgdo, invoco as palavras do ja
mencionado Aladr Caffé Alves, para quem

“(...) o Estado cria e organiza tal entidade administrativa publica,
mediante lei complementar, mas nao pode deixar, sob pena de
inconstitucionalidade da medida, de admitir a participagdo dos
Municipios metropolitanos (...} para decidirem sobre os assutitos
regionais que, em ultima instancia, sdo também de seu interesse
(...)

Nesse sentido, ndo podera o Estado, ao criar a figura regional em
aprego, gerenciar solitaria e exclusivamente as fungdes publicas
de interesse comum, posto que ofenderia expressamente o texto
constitucional”.

Com efeito, a transferéncia integral, a0 Estado, da titularidade das
fungdes publicas de interesse comuin, continentes das fungdes de
competéncia local, significaria, a meu ver, neutralizar um dos aspectos mais
peculiares do modelo federal adotado pela Constituigdo vigente, qual seja, a
consagragio das comunas como um terceiro nivel politico-administrativo de
nosso aparato estatal.

A integragio compulséria dos Municipios as entidades regionais,
regularmente criadas, n&o significa, contudo, que eles renunciem a
participagio em sua gestdo, notadamente no que respeita ao exercicio das
funcdes piblicas de interesse comurm.

Diferenterente, porém, do modelo que vigorava antes do advento
da atual Constituigdo, ou seja, aquele estabelecido nas Cartas de 1967 ¢
1969, no qual os Municipios eram apenas consultados — e de forma ndo
vinculante — sobre a prestacio de servigos metropolitanos, no novo desenho
institucional, eles tém, na qualidade de titulares originarios de parcela das
funces publicas de interesse comum, 0 inafastavel direito de participar do

processo decisdrio no plano intergovernamental. /%

Rua Espirito Santo, 495 - Centro - Belo Horizonte - MG 21



ESTADO DE MINAS GERAIS
Advocacia-Geral do Estado

Mais uma vez, menciono a ligio de Aladr Caffé Alves sobre esse
assunto:

“(..) se os municipios ndo podem sair, também ndo podem
renunciar & governabilidade metropolitana, donde a necessidade
de uma garantia basica: a de que eles devem e podem participar
das decisGes regionais. Vale dizer, eles participardo do processo
decisotio, nfio mais como consultores, mas contribuindo para a
tomada de decisdes, em conjunto, em um conselho
intergovernamental, a fim de decidirem a respeito das chamadas
fungdes publicas de interesse comum. (..)

Se ele [0 municipio] ndo pode se excluir da regifio metropolitana,
em contrapartida tem o direito de exigir sua participagdo decisoria
no plano intergovernametal, em conjunto com o proprio Estado
(..). No entanto, estdo obrigados a aceitar as decisdes
implementadas pelo conselho metropolitano, mesmo que haja
inflexdes e atuagdes em seu proprio territério”.

Tendo em conta tais reflexdes, em especial o advento do
federalismo de cooperagio ou, segundo alguns, um mais avangado ainda,
qual seja, de integracdo, ndo vejo como afastar a conclusdo segundo a qual a
prestagfio - direta ou delegada -, @ regulaciio ¢ a fiscalizacdo das funcdes de
interesse comum hao de ser levados a efeito de forma conjunta pelo
Estado e os Municipios que integram determinado ente regional.

Assim, embora se reconhe¢a que a autonomia municipal
assegurada pela Lei Maior néo pode ser esvaziada mediante a transferéncia
integral da titularidade das fungdes publicas de interesse comum ao Estado
instituidor da entidade territorial, tal garantia que o texto magno assegura as
comunas também ndo deve, de outra parte, afuar COmo um bloqueio a efetiva
concretizagio de outros valores constitucionais, em especial os atinentes ao
federalismo cooperativo.

Parece-me, portanto, que a gestio compattilhada das novas
regides, previstas no art. 25, § 3% da CF, entre os Municipios ¢ o Estado, é
a solucdo que melhor se harmoniza com ¢ preservacio da autonomia local
e a imprescindivel atuagdo do ente instituidor como coordenador das
acbes que envolvam o interesse comum de fodos os integrantes do ente
regional.

Disso se conclui que o legislador constifuinte, a0 prever essas
novas entidades regionais no art. 25, § 3° da Lei Maior, ou seja, no titulo
que trata da propria organizagdo do Estado brasileiro, alvitrou que o poder
decisério relativamente as fungdes plblicas de interesse comum fosse
compartilhado entre os diversos entes federativos que as compdem,
notadamente quanto ao poder concedente, ao planejamento, a regulagéo, a
fiscalizagfio, & organizago € 2 execugdo destas.

A gestiio regional compartilhada nio significa, como observou o
Ministro Gilmar Mendes, em seu voto, que o poder decisdrio tenha que
ser, necessariamente, partilhado de forma igualitdria entre os Municipios,
o Municipio-pdlo e o Estado instituidor, verbis: 48
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“(..) a participaciio dos entes nessa decisdo colegiada ndo
necessita ser paritdria, desde que apta a prevenir
concentragiio do poder decisorio no ambito de um ente unico. A
participagio de cada municipio e do Estado deve ser estipulada
em cada regido metropolitana de acordo com suas
particularidades, sem que um ente tenha o predominio
absoluto”.

Voltando ao tema sob exame, para a efetivaciio dos valores
constitucionais em jogo, segundo entendo, basta que nenhum dos
integrantes do ente regional seja excluido dos processos decisorios que
nele ocorrem, ou possa, sozinho, definir os rumos de gestdo deste.
Também niio me parece aceitdvel, do ponto de vista constitucional, que a
vontade do conjunto dos Municipios prevaleca sobre a do Estado
instituidor do ente regional ou vice-versa.

Em resumo, entendo, na mesma linha dos votos proferidos pelos
Ministros Joaquim Barbosa ¢ Gilmar Mendes, que a constitucionalidade dos
modelos de gestio das entidades regionais, previstas no art. 25, § 3°, da CF,
estd condicionada ao compartithamento do poder decisorio entre o Estado
instituidor e os Municipios que as integram, sem que se exija uma
participacdo paritdria relativamente a qualquer um deles.” (Grifos nossos)

Em sintese, na conclusio do julgamento adotou-se ©
entendimento de que na gestio metropolitana a solugdio juridica que
compatibiliza o texto Constitucional est4 na efetiva possibilidade de
participagdo de todos os entes federativos envolvidos na formagdo da
vontade que externard as decisdes que digam respeito ao interesses e€m
comum, observados seus limites de competéncia. Mas nfo se exige que a
participagdo dos entes federativos envolvidos ocorra de maneira paritaria.
Desde que seja compartilhada a tomada de decisdes dos 6rgios colegiados,
a elas se vinculam os Municipios que integram a regiéo metropolitana.

Chegando a este ponto, retomamos o texto da Lei n® 6.766, de
1979, com alteragdo da Lei n° 9.785, de 1999, para verificar que, nesta
matéria, o legislador jd estabeleceu mecanismo de gestdo compartilhada
da funcdo publica de exercicio do controle no que se refere ao

parcelamento e utilizacdo do solo urbano. #
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No sistema concebido, naqueles casos em que s presume o
maior impacto de loteamento ou desmembramento’® — institutos cujas
defini¢es estdo nos §§ 1° e 2° do art. 2° da Lei n° 6.766, de 1973* -, ou que
envolvam interesses de mais de ente federativo,” o Estado disciplinara a
aprovagdo, dividindo competéncia e responsabilidade com os Municipios.
Tratando-se de loteamento ou desmembramento em Municipio que integre
regido metropolitana, a autoridade metropolitana competira o exame ¢
anuéncia prévia a aprovagio do projeto, conforme o paragrafo Gnico do art.

13, que em reforgo se transcreve:

Paragrafo unico - No caso de loteamento ou desmembramento localizado em area
de municipio integrante de regiao metropolitana, 0 exame e a anuéncia prévia a
aprovagéo do projeto caberso a autoridade metropolitana.

Especificamente no caso de Minas Gerais, ha muito teve o
legislador estadual a cautela de, no ambito da autoridade metropolitana, jd
assegurar a participagdo de representantes dos Municipios no processo
de anuéncia prévia a projetos de loteamento ou desmembramento, em
gestiio compartilhada.

Vejamos na Legislagdo Estadual algumas das principais
disposi¢des imediatamente aplicaveis ao instituto da anuéncia prévia,

Constitui¢io do Estado de Minas Gerais:

3 Localizados em areas de interesse especial, assim definidas em lei estadual ou federal,
expostas de forma exemplificativa no inciso I do art. 13 da Lei n° 6.766, de 1973; ¢ nos
loteamentos coin area superior a 1.000.000 de m2, inciso II do mesmo artigo.

*§ 1° - Considera-se Joteamento a subdivisio de gleba em lotes destinados a edificagdo,
com abertura de novas vias de circulagio, de logradouros publicos ou prolongamento,
modificagio ou ampliagfo das vias existentes.

§ 2°- Considera-se desmembramento a subdivisio de gleba em lotes destinados a
edificagdo, com aproveitamento do sistema vidrio existente, desde que nfio implique na
abertura de novas vias e logradouros publicos, nem no prolongamento, modificagdo ou
ampliagio dos ja existentes.

s Tratando-se de area limitrofe do Municipio; que pertenca a mais de um Municipio; nas
regides metropolitanas ou em aglomeragdes urbanas.
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Da Regido Metropolitana, Aglomeragao Urbana e Microrregigo

Art. 42 - O Estado podera instituir, mediante lei complementar, regiac
metropolitana, aglomeragéo urbana e microrregiao constituidas por agrupamento
de Municipios limitrofes, para integrar o planejamento, a organizagao e a execugao
de fungbes publicas de interesse comum.

Art. 45 — Considera-se regido metropolitana © conjunic de Municipios limitrofes
que apresentam a ocorréncia ou a tendéncia de continuidade do tecido urbano €
de complementaridade de fungdes urbanas, que tenha como nucleo a capital do
Estado ou metrdpole regional e gque exia planejamento integrado e gestéo
conjunta permanente por parte dos entes pablices nela atuantes.

Art. 46 — Havera em cada regido metropolitana:

1 - uma Assembléia Metropolitana;

il - um Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;

# - uma Agéncia de Desenvolvimento, com cardter técnico e axecutive;

IV - um Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado;

V- um Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

§ 1° - A Assembléia Metropolitana constitui o 6rgéo colegiado de decisao
superior ¢ de representagdo do Estado e dos municipios na regiao
metropolitana, competindo-the:

| — definir as macrodiretrizes do planejamento global da regido metropolitana;

Il — vetar, por deliberagéo de pelo menos dois tergos de seus membros, resolugdo
emitida pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

§ 2° - Fica assegurada, para fins de deoliberacdo, representacdo paritaria
entre o Estado e os Municipios da regiao metropolitana na Assembléia
Metropolitana, nos termos de lei complementar.

§ 3° — O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano € o 6rgéo
colegiado da regi&o metropolitana ao qual compete:

| - deliberar sobre o planejamento e a execugéo das funcdes publicas de interesse
comum;

Il - elaborar a programagao normativa da impiantagéo e da execugao das fungdes
publicas de interesse comun;

Il - provocar a elaborag@o e aprovar 0 Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado da regido metropolitana;

IV — aprovar as regras de compatibilizagdo entre o plangjamento da regi&o
metropolitana e as politicas setoriais adotadas pelo poder publico para a regiao,

V — deliberar sobre a gestio do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano.

§ 4° — Fica assegurada a participagdo de representantes do Estado, dos
Municipios da regido metropolitana e da sociedade civil organizada no
Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano.

ADCT

Art. 51 — Fica instituido o Colar Metropolitano formada por Municipios do entorno
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte afetados pelo processo de
metropolizagio, para integrar o planejamento, a organizacao e a execucdo de
funcdes publicas de interesse comum.

Paragrafo unico — A composigdo e a participagéo do Colar Metropolitano na gestao
metropolitana seréo definidas em lei com plementar.

Lei Complementar Estadual n° 88, de 2006, que dispbe sobre a
instituicdo e a gestdo de regido metropolitana ¢ sobre o Fundo de

Desenvolvimento Metropolitano: £
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Art. 7° A gestéo da regido metropolitana compete;

{ - & Assembléia Metropolitana;

il - ao Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;

I - & Agéncia de Desenvoivimento Metropolitano;

IV - as instituigbes estaduals, municipais e intermunicipais vinculadas as
fungbes ptblicas de interesse comum da regido metropolitana, no nivel do
planejamento estratégico, operacional e de execugao.

Art. 8° A Assembléla Metropolitana é o 6rgéo de decisdo superior e de
representagdo do Estado e dos Municipios na regidc metropolitana,
competindo-ihe:

| - definir as macrodiretrizes do planejamento global da regifo metropolitana;

Il - vetar, por deliberagdo de pelo menos dois tercos do total de votos validos na
Assembléia, resolugao emitida pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento
Metropolitano.

§ 1° A proposigéo de veto a resolucao editada pelo Conselho Deliberativo devera
ser apresentada por, pelo menos, um quarto do total de votos validos na
Assembléia, no prazo de vinte dias contados da data de publicagéo da resolugéo.
§ 2° Apresentada a proposi¢ao de veto a que se refere o § 1° deste artigo, o
Presidente da Assembléia Metropolitana convocara reuni@ao extraordinaria para
discussao e deliberagao sobre a mesma.

§ 3° As deliberagbes e resolugdes da Assembléia Metropolitana serdo aprovadas
pelo voto de dois tergos de seus membros.

Art. 9° A integrag&o, para efeito de planejamento, organizagao e execugdo das
fungbes pulblicas de interesse comum, dos Municipios que compdem o colar
metropolitano se fara por meio de resolugao da Assembléia Metropolitana,
assegurada a participagdo do Municipio diretamente envolvido no processo de
decisao.

Art. 10. A Assembléia Metropolitana serd composta de representantes do
Estado e de cada Municipio da regido metropolitana, da seguinte maneira:

[ - o Estado tera como representantes quatro integrantes do Poder Executivo,
indicados pelo Governador do Estado, e um representante da Assembiéia
Leglsiativa;

il - cada Municipio teré como representantes o Prefeito e o Presidente da
Céamara Municipal.

§ 1° O voto dos representantes do Estado na Assembléia Metropolitana tera o
peso equivalente & metade dos votos no Plenario, nos termos do disposto no art.
46, § 2°, da Constituigéo do Estado.

§ 2° Os Prefeitos Municipais poder&o designar uma autoridade da respectiva
Prefeitura para substitui-los em suas faltas e impedimentos.

§ 3° A participagéo na Assembléia Metropolitana ndo sera remunerada.

...OMissis,

Art. 16. A composigéo do Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
da regisio metropolitana sera estabelecida na lei complementar que a instituir.

Lei Complementar Estadual n° 89, de 2009, que dispde sobre a

Regifio Metropolitana de Belo Horizonte:

Art. 2° Integram a Regido Metropolitana de Belo Horizonte os Municipios de
Baldim, Belo Horizonte, Betim, Brumadinho, Caeté, Capim Branco, Confins,
Contagem, Esmeraldas, Florestal, lbirité, Igarapé, ltaguara, Hatiaiugu,
Jabuticatubas, Juatuba, Lagoa Santa, Mario Campos, Mateus Leme, Matozinhos,
Nova Lima, Nova Unifo, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio
Acima, Rio Manso, Sabara, Santa Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, S&o José da
Lapa, Sarzedo, Taquaragu de Minas e Vespasiano. /g
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Art. 4° A gestio da RMBH compete:
1 - & Assembléia Metropolitana,

il - a0 Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano;

Il - 2 Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano.

§ 1° A competéncia € a composi¢éo da Assembléia Metropolitana serdo definidas
em lei complementar especifica,

§ 2° A Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano tem carater técnico e executivo,
e suas atribuicBes serzo definidas em lei complementar especifica.

§ 3° No planejamento, na organizagéo € na execugdo das fungbes publicas de
interesse comum, os Orgdos de gestdo da RMBH desenvolverdo agdes que

repercutam além do ambito municipal e que provoguem impacto no ambiente
metropolitano.

Art. 5° O Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano, cujas
competéncias serdo definidas em lei complementar especifica, é composto
por:

I - cinco representantes do Poder Executivo estadual;

It - dois representantes da Assembléla Legisiativa do Estado de Minas
Gerais;

Il - dois representantes do Municipio de Belo Horizonte;

IV - um representante do Municipio de Contagem;

V - um representante do Municipio de Betim;

Vi - trés representantes dos demais Municipios integrantes da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte;

Vil - dois representantes da sociedade civil organizada.

§ 1° As deliberagdes do conselho de que trata este artigo serao aprovadas pelo
voto favoravel de trés quartos de seus membros.

§ 2° Cada representante tera um suplente para substitui-lo em suas auséncias e
impedimentos.

§ 3° O Conselho Deliberativo fera um representante, eleito por seus pares, no
Grupo Coordenador do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano, previsto em lei
complementar especifica.

Art. 6° Os representantes dos demais Municipios e da sociedade civil organizada a
que se referem os incisos VI e VIl do "caput' do art. 5° serdo cleitos em
Conferéncia Metropolitana, para mandato de dois anos, permitida uma
reconducao.

§ 1° Poderd candidatar-se a membro do Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano o cidaddo metropolitano  com reconhecida
idoneidade moral e com idade superior a vinte @ um anos.

§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se cidaddo metropolitano aquele que
resida na RMBH ha no minimo dois anos.

§ 3° Os representantes da sociedade civil a que se refere o caput n&o poderéo ser
residentes no mesme Municipio.

Art. 8° A atuag&o dos drgdos de gestéo da RM BH abrangera:

V - no uso do solo metropolitano, as agbes que assegurem a utilizagdo do espago
metropolitano sem conflitos e sem prejuizo a protegéo do meic ambiente;

Lei Complementar Estadual n® 107, de 2009, que cria a Agéncia
de Desenvolvimento da Regiso Metropolitana de Belo Horizonte — Agéncia

RMBH:
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Art. 4° - Compete & Agéncia RMBH:
...OMissis.

IV - propor normas, diretrizes e critérios para compatibilizar os planos diretores dos
Municipios integrantes da RMBH com o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado, no tocante as fungdes publicas de interesse comum,

...OMmissis.

VIl - articular-se com os Municipios integrantes da RMBH, com 6rgéos e entidades
federais e estaduais e com organizagbes privadas, visando a conjugacdo de
esforgos para o planejamento integrado € o cumprimento de fungbes publicas de
interesse comum;

...omissis.

§ 4° - O parcelamento do solo em zona rural na RMBH e em seu Colar
Metropolitano em mais de dez unidades ou quando a area total superar cinco
médulos rurais minimos, para fins residenciais, comerciais ou industriais, fica
condicionado a licenciamento ambiental prévio pelo Estado e dependera de
anuéncia da Agéncia, emitida com base na com patibilidade entre a atividade a que
se destina o parcelamento do solo & 0s planos e programas de desenvolvimento
regional.

Art. 5° - Constituem infragBes administrativas, além das previstas na legislagao
federal ou estadual:

| - promover, por quaisquer meios, loteamento ou desmembramento do solo para
fins urbanos na RMBH sem amparo de ato administrativo de anuéncia prévia
emanado da autoridade metropolitana competente ou em desacordo com as
disposigbes desta Lei Complementar e das Leis Complementares n°s 88 e 89, de
20086, ou ainda das normas metropolitanas pertinentes,

Il - promover, por quaisquer meios, loteamento ou desmembramento do solo para
fins urbanos na RMBH sem observancia das determinagdes constantes no ato
administrativo de anuéncia prévia emitido pela autoridade competente,

Art. 18. Compete a SEDRU a concesséo de selo de anuéncia prévia a
parcelamentos do solo na RMBH e a gestao da receita oriunda dessa atividade, na
forma de regulamento.

Paragrafo Unico. A competéncia de que trata o caput ndo interfere naquela
conferida 4 Agéncia RMBH para a fiscalizagao e aplicagio de sangéo.

Lei Delegada Estadual n° 180, de 2011, que dispde sobre a
estrutura orgnica da Administragéo Pablica do Poder Executivo do Estado

de Minas Gerais:

Art. 157 — A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana
- SEDRU -, a que se refere o inciso VIl do art. 5 da Lei Delegada n° 179, de 2011,
tem por finalidade planejar, organizar, dirigir, coordenar, executar, controlar e
avaliar as acgdes seforiais a cargo do Estado relativas & politica de
desenvolvimento regional e urbano, competindo-lhe:

X - regular a expans#o urbana e emitir anuéncia prévia, incluindo prestacéo de
servicos de andlise dos projetos e sua respectiva precificag@o, para 08 Municipios
néo integrantes de regides metropolitanas nos casos de:

a) loteamento e desmembramento localizados em areas de interesse especial, tais
como as de protegdo aos mananciais ou ao patrimédnio cultural, historico,
paisagistico e arqueol6gico;

b) loteamento ou desmembramento localizados em &rea limitrofe de Municipio ou
que pertenga a mais de um Municipio ou em aglomerag¢bes urbanas; &

¢) quando o loteamento abranger area superior a 1.000.000 m* (um milh&o de
metros quadrados), 49
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Art. 161 Ficam transferidas a competéncia para concessdo de selo de
anuéncia prévia em parcelamento do solo urbano da RMBH e a gestdo da
receita oriunda dessa atividade para a Agéncla RMBH.

Decreto Estadual n° 44.500, de 2007, que institui o Plano de
Governanga Ambiental e Urbanistica da Regido Metropolitana de Belo

Horizonte:

Art. 2° Cabe ao Grupo de Govemanca Metropolitana promover a coordenagéo
intersetorial do Estado e a articulag&o do poder executivo estadual com os demais
drgaos e entidades da administragéo publica, municipios e com 08 segmentos da
sociedade civil & da iniciativa privada cuja atuagho gere impacto no espacgo
territorial da Regido Metropolitana de Belo Horizonte.

...OMmIssis.

Art. 6° A contar da data de publicagio deste decreto, a emissao, pelo Estado, de
anuéncia prévia para projetos de loteamentos nos municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte, fica condicionada a anélise de sua viabilidade
ambiental e urbanistica na ocupagéo sustentavel do territério.

§ 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se anuéncia prévia o atestado de
conformidade dos projetos de loteamento e desmembramento do solo
metropolitano com a legislagao em vigor e as diretrizes de planejamento
metropolitano, emitido pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional €
Politica Urbana, anteriormente a aprovacio pelos Municipios.

§ 2° A viabilidade de emissdo de anuéncia prévia a que se refere o caput deste
artigo serd analisada por Comissdo Mista composta por técnicos indicados
pelo Grupo de Governanga Metropolitana e um membro indicado pelo
municipio envolvido.

§ 3° A ComissBo Mista supracitada responsabilizar-se-4, em conjunto com
Municipios, pela avaliagéo da compatibilidade entre os planos diretores municipais,
a legislagao ambiental e as diretrizes urbanisticas para o uso e ocupagéo do solo.

Decreto Estadual n° 44.646, de 2007, que disciplina o exame e
anuéncia prévia pelo Estado, por meio da Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana - SEDRU, para aprovagéo de
projetos de loteamentos € desmembramentos de areas para fins urbanos

pelos municipios:

Art. 5° Compete a Secretaria de Estado de Desenvalvimento Regional e Politica
Urbana - SEDRU, o exame ¢ a anuéncia prévios a aprovagio de projetos de
parcelamentos de solo, suas modificacdes ¢ alteragdes pelos municipios, nas
seguintes condigdes:

| - quando localizados em areas de interesse especial, assim definidas por
legislagao estadual ou federal,

Il - quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em area limitrofe de
municipio, ou que pertenga a mais de um municipio, nas regides metropolitanas ou
em aglomeragdes urbanas, definidas em lei estadual ou federal; e ,ﬁ
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1 - quando o loteamento abranger area superior a 1.000.000 m2.

§ 1° Cabera & SEDRU declarar a nulidade de projetos de parcelamentos de solo,
suas modificacbes e alteragbes, quando houver o descumprimento do disposte no
caput.

§ 2° Ficam definidas como areas de interesse especial aquelas notadamente para

fins de integragdo regional, inseridas em circuitos de turismo e em éareas de
protecao e preservagéo do patriménio cu Itural.

Art. 27. A andlise do processo far-se-4 de acordo com a legistacdo federal,
estadual @ municipal e, se necessério, a SEDRU condicionara a anuéncia do
Estado a prévia manifestagdo de outros 6rgdos federais ou estaduais,
competindo ao interessado providenciar a remessa de cbpia do processo aos
6rgéos indicados.

Decreto Estadual n° 44.467, de 2007, que regulamenta as
diretrizes e o exercicio do poder de policia estadual para o controle da

expansio urbana nas regides metropolitanas e d4 outras providéncias

Art. 1° Este Decreto regulamenta as diretrizes ¢ o poder de policia estadual para o
controle da expanséo urbana nas regides metropolitanas, nos termos do disposto
nos arts. 13, 14 e 15 da Lei Federal n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, nos
incisos Xi e XII do art. 2° da Lei Delegada n°® 119, de 25 de janeiro de 2007 e nas
Leis Complementares n° 88, 89 e 90, todas de 12 de janeiro de 2006.

Paragrafo unico. Para os fins deste Decreto, considera-se:

...OMIsSIs.

Vl - selo de anuéncia prévia: o atestado de conformidade dos projetos de
loteamento e desmembramento do solo metropolitano com a legislagéo em vigor e
as diretrizes de planejamento metropolitano, emitido pela Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana - SEDRU, anteriormente & aprovacao
pelos Municipios;

Art. 2° Sao instrumentos da politica estadual de controle da expanséo urbana nas
regides metropolitanas:

| - a emissdo de diretrizes metropolitanas prévias a elaboragéo de projetos de
parcelamento do solo;

[l - a emissdo de selo de anuéncia prévia & aprovacéo, pelos Municipios, de
projetos de parcelamento do solo, quando estes estiverem em conformidade com
a legislagao em vigor e com as diretrizes regulamentadas neste Decreto,

Art. 3° A SEDRU, por meio da Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano,
compete regular a expansfo urbana nas regides metropolitanas, mediante a
emissao de selo de anuéncia prévia a projetos de parcelamentos do solo, nos
termos dos nos incisos Xl e Xl do art. 2° da Lei Delegada n°® 119, de 2007.

Art. 4° No exame de projetos de parcelamento do solo na regido metropolitana
para emiss3o de selo de anuéncia prévia, a atuagéo da SEDRU considerara:

| - a expans&o urbana ordenada e compativel com o interesse comum do Estado e
dos municipios metropolitanos;

Il - a observancia da legislag8o ambiental;

ill - a observancia dos principios da fungéo sécio-ambiental da propriedade e da
fungdo social da cidade;

\V - a preservagho das areas de interesse especial, tais como as de protegéo ao
patrimonio cultural, histérico, paisagistico e arqueolégico, assim definidas por
legislagéo estadual ou federal;
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V - o planejamento de eixos viarios que exercam a fungéo de ligacdo entre os
Municipios da regido metropoiitana;

VI - a garantia de espagos livres de uso comum, vias, parques € areas destinadas
a edificios publicos e outros equipamentos urbanos de interesse metropolitano,

VII - a utilizagdo do espago metropolitano sem conflitos e sem prejuizo ao
interesse regional e a protegiio do meio ambients;

VIl - a preservagéo dos mananciais de interesse metropolitano,

IX - a destinagéo de areas para a promogéo do desenvolvimento sécio-econdémico
sustentado da regido metropolitana;

X - a garantia da infra-estrutura béasica dos parcelamentos situados nas zonas
habitacionais declaradas por lei como de interesse social, &

Xl - a observancia dos limites de adensamento populacional requeridos pela
legislag@o municipal, estadual e federal pertinentes.

Paragrafo Gnico. A SEDRU faré articulagao com os orgaos federais & municipais
que, direta ou indiretamente, exergam atribuigbes de anuéncia, plangjamento e
utilizagao sustentavel do solo, visando a uma atuag@o coordenada que resguarde
as respectivas competéncias.

Art. 5° O interessado devers, antes da elaboracdo do projeto de loteamento,
solicitar & Prefeitura Municipal que defina as diretrizes para 0 USO do solo,
tracado dos lotes, do sistema vidrio, dos espacos livies e das areas
reservadas para equipamento urbano e comunitério, apresentando, para este
fim, requerimento e planta do imovel contendo as informacgles constantes no
art. 6° da Lei Federal n° 6.766, de 19 de dezembro de 1 979.

Art. 6° A SEDRU emitira diretrizes metropolitanas para a fase consultiva instaurada
nos termos do art. 5°, orientando o interessado a elaborar 0 projeto urbanistico do
parcelamento do solo de acordo com a legislacio vigente e os objetivos fixados no
art. 4°, mediante solicitagdo formal da Prefeitura Municipal, nos termos do
paréagrafo Gnico do art. 13 da Lei Federal n° 6.766, de 1979.

Art. 7° A solicitagdo de diretrizes metropolitanas devera vir acompanhada,
minimamente, dos documentos estabelecidos nos arts. 6° e 7° da Lei Federal n°
6.766, de 1979, preferencialmente em meio grafico e eletrénico, sem prejuizo de
outros estudos exigidos pela SEDRU.

§ 1° A emissdo de diretrizes pela SEDRU observaré o disposto:

f - no Plano Diretor de Desenvoivimento Integrado da regido metropolitana;

If - no Plano de Governanca Ambiental e Urbanistica previsto no Decreto n°
44.500, de 3 de abril de 2007, no caso da Regiao Metropolitana de Belo
Horizonte;

llf - na Lef Federal n° 6.766, de 1979, &

1V - na legislagdo municipal, estadual e federal aplicavel.

§ 2° A SEDRU, podera, no que couber, consultar outros o6rgaos
governamentais com Interesse no parcelamento do solo, antes de emitir as
diretrizes metropolitanas.

Art. 8° Aplicam-se ao desmembramento, no que couber, as disposicoes
urbanisticas vigentes para as regides metropolitanas em que sé situem ou, na
auséncia destas, as disposigtes urbanisticas para os loteamentos.

...OMISSis.

Art. 11. Para a obtengdo de selo anuéncla prévia para projeto de
parcelamento do solo, 0 interessado apresentara requerimento ao Municipio,
na forma da legislag&o municipal, estadual e federal. ﬁ
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Art. 12. A Prefeitura Municipal, se verificar a adequagéo do loteamento ou
desmembramento, encaminhard o processo a SEDRU, em meio gréafico e
eletrdnico, requerendo o selo de anuéncia prévia, acompanhado da legislagéo
local especifica e diretriz do plansjamento municipal.

§ 1° A decisdo administrativa da SEDRU face a0 requerimento de anuéncia prévia
devera ser motivada na legistag8o pertinente e nas diretrizes metropolitanas
emitidas nos termos deste Decreto.

§ 2° No caso da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, a viabitidade de
emissdo de selo de anuéncia prévia serd analisada por comiss§o mista
composta por técnicos indicados pelo Grupo de Governanca Metropolitana e
um membro indicado pelo Municipio envolvido, nos termos do Decrefo n°®
44,500, de 3 de abril de 2007.

§ 3° A comissdo mista a que se refere o § 2° se responsabilizara, em conjunto
com os Municipios, pela avaliagdo da compatibilidade entre os plancs
diretores municipais, a legislagdo ambiental e as diretrizes urbanisticas
metropolitanas para o uso e ocupacdo do solo.

Decreto Estadual n° 45.751, de 2011, que contem o Regulamento
da Agéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo

Horizonte:

Art. 3° A Agéncia RMBH tem por finalidade o planejamento, o assessoramento & a
regulagéo urbana, a viabilizagao de instrumentos de desenvolvimento integrado da
Regigo Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH, ¢ o apoio a execugdo de fungbes
publicas de interesse comum, competindo-lhe:

...OMISSIs.

XV - emitir anuéncia prévia & aprovago pelos Municipios da RMBH de projetos de
loteamento & desmembramento do solo para fins urbanos, nos termos do art. 13
da Lei Federal n° 6.766, de 19 de dezembro de 1979;

XV| - fiscalizar o cumprimento das normas e diretrizes de planejamento e
execucao de fungéo publica de interesse comum na RMBH, em especial qguanto a
normas de parcelamento do solo metropolitano para fins urbanos e em areas de
interesse especial ou limitrofes de Municipio do Colar Metropolitano ou em areas
do Colar que pertengam a mais de um Municipio, sem prejuizo das competéncias
municipais; €

Portanto, constata-se cabalmente que a legislagdo estadual

aplicavel assegura aos Municipios da Regifio Metropolitana de Belo
Horizonte, objeto da consulta, participagio no processo de anuéncia prévia
a projetos de loteamento e desmembramento de areas para fins urbanos.

Assim, mesmo em face da recente diretriz estabelecida pela
decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1.842/RJ, ¢é
possivel concluir pela constitucionalidade e juridicidade do regramento e
aplicagdo do instituto da anuéncia prévia a projetos de parcelamento do
solo urbano de que trata o art. 13 da Lei n°® 6.766, de 1973, pelo Estado de
Minas Gerais. 47
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CONCLUSOES

A partir da premissa da constitucionalidade da anuéncia prévia,
passamos a responder as indagacdes pontualmente apresentadas por meio
da consulta, a titulo de conclusdes, com as complementagdes necessarias
no que se refere a cada um dos questionamentos.

1. A anuéncia prévia a projetos de parcelamento do solo urbano e¢m

municipios pertencentes a regides metropolitanas fere a autonomia dos
municipios?

Pelas razdes acima expostas, em conformidade com balizado
entendimento doutrindrio e jurisprudencial, entende-se que a reposta a
primeira indagagéio é negativa, seja por forga da competéncia estabelecida
de forma concorrente em matéria de Direito Urbanistico na Constituicio
Federal vigente, artigos 24, 25 e 30; seja pela adequagdo do regramento e
aplicagio deste instrumento de controle do parcelamento solo urbano,
previsto em norma da Unido, ¢ regulamentado pelo Estado de Minas
Gerais, com fundamento no art. 13 da Lei 6.766, de 1973. Ressalta-se que
no caso da Regidio Metropolitana de Belo Horizonte, objeto da consulta, a
anuéncia prévia ocorre com participagio de representa"%o Municipio de
Belo Horizonte no processo administrativo, que perante ele se inicia,
atendendo assim a diretriz de gestdio compartilhada, ndo necessariamente
em paridade, como concluido no julgamento da ADI 1.842-RJ.

Esta atuagio em cooperagéo atende, ainda, aos ditames do art. 2°,
IIL, e do art. 3° II, da Lei 10.257, de 2001 — Estatuto das Cidades, que

assim prescreve:

Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais:

...OIMiSSIs,

Il - cooperagio entre os governos, a iniciativa privada ¢ os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagéo, em atendimento ao interesse social;, @’
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Art. 3° - Compete a Uni&o, entre outras atribuigoes de interesse da politica urbana:
| - legislar sobre normas gerais de direito urbanistico,

Il — legislar sobre normas para a cooperagéo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relagéo & politica urbana, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;

Neste ponto merece registro estudo exatamente do caso da
Regidio Metropolitana de Belo Horizonte, em face do qual concluiu

Gustavo Gomes Machado tratar-se de modelo de gestdo compartilhada:

“As condigBes que permitiram esse notavel avango da gestdo metropolitana
da RMBH, em curto espago de tempo, de acordo com o esquema analitico
aqui proposto, relacionam-s¢ a uma redugiio de custos de transagdo. A
hipotese que concluimos relativamente a esta questio refere-se as
combinagdes de fatores que permitiram 2 RMBH ingressar em um “ciclo
virtuoso”, no qual, a implantagio da estrutura de governanga metropolitana
em moldes negociados remodelou confructo-mentais dos atores e arrefeceu,
principalmente, o “medo” de perda de poder por parte de liderangas
municipais. Tal ciclo virtuoso, se nossa hipotese estiver correta, esta
inclusive favorecendo o desenvolvimento e a experimentagdo institucional
de formas horizontais de articulagio metropolitana, das quais merecem
destaque a criagio, em 2007, do Foérum Metropolitano de Cémaras
Municipais, e a instituigdo, em 2008, de um Consércio Publico entre 0s
municipios de Belo Horizonte, Contagem, Betim e Sabara para ©
atendimento a mulheres vitimas de violéncia. Tal experiéncia de
organizagio horizontal de um servigo metropolitano, construida no dmbito
do projeto Novos Consércios Pablicos para a Governanca Metropolitana
(citado no capitulo anterior), gerou o segundo consoreio do pais criado nos
moldes da Leis dos Consérciosde 2005.” (Gestdio metropolitana e autonomia
municipal: dilemas das transagGes federativas. Belo Horizonte: Editora PUC
Minas, 2009, pp. 99-100)

Assim, com os fundamentos novos ora apresentados, ratificam-se
as conclusdes ja adotadas no 4mbito desta Consultoria J uridica, por meio
do Parecer 14.841, de 14 de abril de 2008, da lavra da Dra. Nilza Aparecida

Ramos Nogueira:

“Portanto, parece nio restarem duvidas quanto a competéncia do Estado
para o exame e anuéncia prévios a aprovagio de projetos de loteamentos €
desmembramentos nos casos indicados nos incisos do art. 13 da Lei Federal
n° 6.766, de 1979, regulamentado pelos Decretos Estaduais n° 44.646 ¢
44,467, ambos do ano de 2007, especificamente nos arts. 5° e 3°,
respectivamente.”,ﬁ
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Ratificam-se, também, as conclusdes adotadas por meio do
Parecer n° 15.193, de 20 de junho de 2012, elaborado pela Dra. Liana
Portilho Mattos, corroborando a validade do instituto da anuéncia prévia
em nosso ordenamento juridico (portanto, sem que isto implique violagdo a
autonomia municipal). Do referido parecer extrai-se:

«“14. Ademais, o poder de policia estadual na seara em exame também néo €

novo e decorre, por sua vez, de expressas disposigdes contidas na Lei

Federal n. 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que trata do parcelamento do
solo urbano e da outras providéncias.

15. Logo no art. 13 da Lei Federal n. 6.766/1979 — legislagdo nacional sobre
o parcelamento do solo urbano —, com a redacdo dada pela Lei Federal n.
9.785/1999, esta contida a previsdo do instrumento da anuéncia prévia a ser
conferido a0 empreendedor pelo Estado (e dai a correlata possibilidade de se
estabelecer um Compromisso de Anuéncia Prévia, quando autuada a
desconformidade do empreendimento com as normas legais que regem a
anuéncia, senfio vejamos: Art. 13 - .7

Reitera-se que nos termos art. 18 da Constituicdo Federal a
autonomia dos entes federativos é exercida nos limites ditados pelo préprio
texto constitucional. Da competéncia dos Estados para instituirem regides
metropolitanas decorrem as competéncias legislativa e administrativa de
atuacdo na gestdo das mesmas, 0 que também corrobora a validade do

exercicio da competéncia prevista no art. 13 da Lei n° 6.766, de 1979.

2. Apesar de saber que cabe ao Supremo Tribunal Federal se
manifestar formalmente sobre a constitucionalidade das normas ¢ atos,
solicito que esta procuradoria explicite seu entendimento sobre a
constitucionalidade da Lei 6.766, alterada pela Lei 9.785/99 ao tratar da
anuéncia prévia 3 aprovacio de projetos de parcelamento em
municipios pertencentes a uma determinada regido metropolitana.

Nizo ha noticia de Agdo Direta de Inconstitucionalidade em face
da Lei n° 6.766, de 1973, alterada pela Lei n° 9.785, de 1999. Aplicar-se ao
caso o principio da presungdo de constitucionalidade das leis, sobre o qual

leciona o Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso: &7
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“A presungio de constitucionalidade das leis encerra, naturalmente, uma
presungio iuris tantum, que pode ser infirmada pela declaragdo em sentido
contrario do 6rgdo jurisdicional competente. O principio desempenha uma
funcio pragmitica indispensavel na manutengéo da imperatividade das
normas juridicas e, por via de conseqiiéncia, na harmonia do sistema. O
descumprimento ou a ndo-aplicagio da lei, sob o fundamento de
inconstitucionalidade, antes que o vicio haja side proclamado pelo 6rgéo
competente, sujeita a vontade insubmissa as sangbes prescritas pelo
ordenamento. Antes da decisfo judicial, quem subtrair-se a lei o fara por sua
conta e risco. [...}

O principio da presungdo de constitucionalidade dos atos do Poder Publico,
notadamente das leis, & uma decorréneia do principio geral da separagdo dos
Poderes e funciona como fator de autolimitagéo da atividade do Judiciario,
que, em reveréncia A atuagdo dos demais Poderes, somente deve invalidar-
lhes os atos diante de casos de inconstitucionalidade flagrante e
incontestavel.” (Interpretagfio e aplicagfo da Constituigdo - fundamentos de
uma dogmdtica constitucional transformadora. 3. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 2003. p. 188)

Além desta premissa, que ja implicaria resposta em sentido
positivo quanto & constitucionalidade da Lei n° 6.766, de 1979, reforga-se
que em recente decisio o Supremo Tribunal Federal corroborou o
entendimento de que sio validas as decisdes tomadas na seara
metropolitana, sem que os Municipios possam invocar a sua autonomia
constitucional para delas se esquivarem, se assegurada a participag¢@o nos
orgios de tomada de decisdes ¢ de gestdo. Nesse sentido, merece uma vez
mais ser transcrito o seguinte trecho do voto do Ministro Ricardo

Lewandowski, na ADI 1.842-RJ:

Assim, embora se reconhega que a autonomia municipal
assegurada pela Lei Maior nfo pode ser esvaziada mediante a transferéncia
integral da titularidade das fungbes publicas de interesse comum a0 Estado
instituidor da entidade territorial, tal garantia que o texto magno assegura as
comunas também nio deve, de outra parte, atuar como um bloqueio a efetiva
concretizagdo de outros valores constitucionais, em especial 0s atinentes ao
federalismo cooperativo.

E, como visto, no processo de gestdo compartilhada do
parcelamento do solo urbano, em regides metropolitanas, cabe ao Estado
exercer a competéncia de emitir anuéncia prévia, nos casos do art. 13 da

Lei n° 6.766, de 1979, norma compativel com a Constituigéo vigente. ¢
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3. E licito e juridicamente possivel firmar um instrumento entre a
Prefeitura de Belo Horizonte e a Agéncia RMBH para que seja
dispensada a emissio da anuéncia prévia para todos os projetos de
parcelamento do solo do municipio de Belo Horizonte?

Entende-se que a reposta a esta questdo também é negativa. A
redagdio do paragrafo tnico do art. 13 da Lei n® 6.766, de 1979, estabelece
um imperative para os Estados, por meio da autoridade metropolitana, no
sentido de que a eles caberdo o exame e a anuéncia prévia a aprovagdo de
projetos de loteamento ou desmembramento em area de municipio que
integre regifio metropolitana.

Assim, a Lei exige uma atuagdo positiva do Estado, pressupondo
a analise de cada caso concreto, mesmo porque cada projeto de loteamento
ou desdobramento é singular, no que se refere a aspectos como localizagdo
ou ndo em dreas de interesse especial; impacto ambiental; impacto nas
politicas de transporte; preenchimentos de requisitos materiais, etc..

Por forca do principio da legalidade ndo tem a Administragio
Piblica, ao contrario dos particulares, autonomia de vontade. Ela exerce
gestdio, e nfio dominio, nfo podendo renunciar nem as competéncias, nem
os instrumentos que lhe sdo conferidos para tanto.

Podera, ndo havendo vedagdo legal, delegar. Alias, neste sentido
expressamente prevé a Lei Estadual n° 14.184, de 31 de janeiro de 2002,

que dispSe sobre o processo administrativo em Minas Gerais:

Art. 5° - Em processo administrativo seréo observados, dentre outros, os seguintes
criterios.

...0MIisSsys.

1| - atendimento do interesse publico, vedada a renuncia total ou parcial de
poder ou competéncia, salvo com autorizacdo em lei,

Art. 41 - A competéncia é irrenunciavel, e exercida pela autoridade a que foi
atribuida e pode ser delegada.
...OMmissis,

Art. 43 - As decisées adotadas por delegagdo mencionaréio explicitamente essa
qualidade. ﬂ
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Art. 44 - N&o podem ser objeto de delegagao.

III - a matéria de competéncia exclusiva da autoridade delegante.

A Lei n° 6.766, de 1979, estabelece quais competéncias cabem ao
Estado e quais cabem ao Municipio nos processos administrativos de
loteamento e desmembramento do solo urbano. A anuéncia prévia, que
cabe ao Estado, opera como controle adicional aquele exercicio pelo
Municipio, dados os valores juridicos em jogo, o impacto do
empreendimento que presumivelmente ultrapassa o interesse estritamente
local. Por este prisma, tal controle se exerce, concomitantemente em face
dos atos do particular e também do Municipio.

Interessante notar que a mesma Lei assim estabelece em seu art.

8°, como excegdo:
Art. 8° - Os Municipics com menos de cinglenta mil habitantes e aqueles cujo
plano diretor contiver diretrizes de urbanizagio para a zona em que se situe o
parcelamento poderao dispensar, por lei, a fase de fixag8o de diretrizes previstas
nos arts, 6° e 7° desta Lei.
Ao contrario, ndo prevé a possibilidade de dispensa da fase de
anuéncia prévia, nos casos em que ela é exigida. Portanto, compreende nio
ser legitima a rentncia ou dispensa, ou mesmo a delegagdo ao Municipio.

4. Caso a resposta da pergunta anterior seja positiva, qual seria esse
instrumento?

A questéio resta prejudicada, pela reposta a anterior.

5, O Estado pode criar normas e requisitos préprios para a emissdo de
anuéncia prévia a aprovacio de projetos de parcelamento em
municipios pertencentes a uma determinada regido metropolitana, que
nio sejam idénticos i legislacio municipal que trata do parcelamento
do solo?

Reportamos ao texto da multicitada Lei n° 6.766, de 1973, que ao
estabelecer regulamentar o parcelamento do solo urbano, assim prevé no

que se refere & anuéncia prévia: 4
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Art. 1°, O parcelamento do solo para fins urbanos serd regido por esta Lei.
Paragrafo anico - Os Estados, 0 Distrito Federal e os Municipios poderdo
estabelecer normas complementares relativas ao parcelamento do solo
municipal para adequar o previsto nesta Lel as peculiaridades regionais e
focais.

Art. 13. Aos Estados caberé disciplinar a aprovagdo pelos Municipios de
loteamentos e desmembramentos nas seguintes condigdes:
...Omissis.

Art. 14. Os Estados definirdo, por decreto, as dreas de protegao especial,
previstas no inciso I do artigo anterior.

Art. 15. Os Estados estabelecerdo, por decreto, as normas a que deverédo
submeter-se os projetos de loteamento e desmembramento nas é&reas
previstas no art. 13, observadas as disposigdées desta Lei.

Paragrafo Gnico - Na regulamentag&o das normas previstas neste artigo, o Estado
procuraré atender as exigéncias urbanisticas do planefamento municipal.

Da aplicagdo sistémica destes artigos 13, 14 e 15, depreende-se
claramente que matriz condicionante de juridicidade, tanto para os Estados
quanto para os Municipios — portanto, pressupostos de validade de todos os
atos que eles editarem relativamente 3 matéria —, sdo a Constitui¢do
Federal e as disposicdes da prépria Lei.

Responder negativamente a este quinto questionamento,
implicaria conflito direto e imediato com a resposta dada ao primeiro,
admitindo uma autonomia plena por parte dos Municipios.

Entretanto, com extraido do magistério de Ana Carolina
Wanderley Teixeira, em torno da autonomia municipal gravitam “anéis de
poderes condicionados e graduados em razdo da criagdo legislativa de
outros entes politicos, possibilitando a interferéncia de outros entes
politicos...”.

Pergunta-se: que sentido teria a previsdo do art. 25, § 3° da
Constituicdo Federal, assim como a competéncia legislativa concorrente
com a Unido, em matérias de Direito Urbanistico, prevista no inciso I do
art. 24, assim como proposta de gestdo compartilhada da politica de
parcelamento do solo, estabelecida na Lei n° 6.766, de 1973, se as
disposicdes do Estado relativas as regides metropolitanas que instituir

fossem suplantadas por aquelas editadas pelos Municipios? &
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Assim, desde que ndo contrarie o z‘erc}b da Lei n° 6.766, de 1973,
podera o Estado regrar a anuéncia prévia, fase do processo administrativo
de parcelamento do solo urbano que exige sua interveniéncia como
pressuposto de validade do ato final, adotando normas e requisitos ainda
que nfio idénticos aquelas editadas pelos Municipios.

O tema foi objeto do acérddo na Apelagdo Civel n° 9112869-
11.2004.8.26.0000, do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, que

recebeu a seguinte ementa e mutatis mutandis corrobora a tese:

RESCISAO CONTRATUAL. Loteamento Area de protegdo de mananciais
Desdobro que recebeu aprovagio da Prefeitura Municipal, mas ndo da
Secretaria do Meio Ambiente. Impossibilidade de construir. Agdo julgada
procedente para rescindir o contrato e condenar a vendedora ¢ a denunciada
(esta, regressivamente) a ressarcirem os prejuizos havidos pelos autores.
Insurgéncia da denunciada. Reclamo de impossibilidade de intervengdo da
Secretaria do Meio Ambiente. Improcedéncia. Lei municipal de
parcelamento do solo que se submete aos ditames da legislacio federal e
estadual pertinentes CF, art. 24, VI, cc. 30, VIII). Pedido de
responsabilizagdo da Prefeitura. Aplicagio da Lei n°® 6.766/79 (art. 13, ) ¢
das leis estaduais incidentes. Responsabilidade da denunciada, evidente
impossibilidade de responsabilizar a municipalidade. Sentenca mantida.

Do voto do Relator, Desembargador Jodo Carlos Saletti, destaca-

se o seguinte trecho:

3. Pretende a recorrente verdadeira declaragdo de inconstitucionalidade de
dispositivos das Leis 6.766/79 e 898/75, no que tange a necessidade de
anuéncia do oOrgio estadual para aprovagfio de loteamentos,
desmembramentos e desdobros, sob o argumento de que se negou vigéncia
ao artigo 30, VIIL, da Constituigdo Federal. A regra constitucional invocada
afirma competir a0 municipic “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento ¢ controle do uso, do
parcelamento e da ocupag#o do solo urbano”. Essa competéncia ¢ atribuida
ao municipio, no que couber, isso significando que normas outras, como
as relativas & protecio dos mananciais e do meio ambiente, como no caso,
que escapam & competéncia municipal, podem estabelecer limitagbes ou
exigéncias a que o proprio municipio deve se submeter. ,ﬁ
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De fato, o artigo 24 da mesma Constituigio Federal, dispde competir &
“Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre”
“florestas, caga, pesca, fauna, conservagio da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protegdo do meio ambiente e controle da poluigdo” (inciso
VI, sublinhei). Ndo é sem razo, portanto, que, objetivando a preservagio de
mananciais e seus recursos hidricos destinados ao abastecimento de dgua da
regiio metropolitana, as leis estaduais referidas no Termo de Ajustamento
de Conduta atras mencionado, restringem o parcelamento do solo. A tanto,
portanto, se submetem ndo sé o Municipio, como os particulares.

4. De qualquer sorte, o artigo 1° da Lei 6.766/79 estabelece que os
Estados/Distrito Federal e Municipios “poderio estabelecer normas
complementares relativas ao parcelamento do solo municipal para adequar ¢
previsto nesta Lei as peculiaridades regionais e locais™. Significa que os
Municipios, autorizados pelo artigo 30, VIII, da Constituicdo Federal, e
no que couber, podem, na forma da Lei Federal, editar normas
complementares. Em outras palavras, a lei municipal de parcelamento do
solo deve seguir as diretrizes da legislacdo federal e estadual (no que
concerne ao meio ambiente ¢ & preservac@o dos recursos naturais, como
visto).

Ainda no mesmo sentido, decisio do Tribunal de Justiga do

Estado do Espirito Santo:

CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. USO DO SOLO URBANO.
COMPETENCIA CONCORRENTE. MEIO AMBIENTE. INTERESSE DA
COLETIVIDADE.

1. O uso do solo urbano submete-se aos principios constitucionais que
informam a fungfio social da propriedade, evidenciando a defesa do meio
ambiente e do bem estar comum da sociedade.

2. Segundo precedente do STJ, "« Unido, os Estados e os Municipios tém
competéncia concorrente para legislar sobre o estabelecimento das
limitagdes urbanisticas no que diz respeito ds restricbes do uso da
propriedade em beneficio do interesse coletivo, em defesa do meio
ambiente para preservacio da saide pitblica e, até, do lazer” (RONS
8.766/PR).

3. Incide, no caso, a Lei Federal n’ 6. 6676/79 e a Lei Estadual n° 3.384/80,
com a redagiio do artigo 45 dada pela Lei n° 5.640/98, o que retira a
eficicia de qualquer Lei Municipal que contrarie os citados diplomas
legais.

4. A citada legislagio nio impede o parcelamento ou desmembramento do
solo em determinadas regides consideradas Zonas Especiais, dentre elas o
Municipic de Guarapari, mas tdo somente normativam a forma como se dara
o fracionamento, para evitar abusos ou degradagdes do solo ¢ do meio
ambiente. 5. Recurso desprovido. (TJ-ES; AC 021.99.019277-1; Terceira
Camara Civel; Rel. Des. Subst. Samuel Meira Brasil Junior; Julg.
20/08/2002) )

Rua Espirito Santo, 495 — Centro — Belo Horizonte — MG 41



, ESTADO DE MINAS GERAIS
Advocacia-Geral do Estado

6. Caso a resposta da pergunta anterior seja positiva, essas normas
podem ser editadas por meio de decreto, conforme art. 15 da Lei
6.766/79?

O questionamento certamente decorre da compreensdo do
principio da legalidade e de sua aplicagio, no Estado de Direito, a
Administragio Pablica e aos particulares.

£ da esséncia do Estado de Direito tratar-se modelo de Estado no
qual o Poder constituido adota ordem juridica, & qual também ele se
submete. Forma-se, na sintese de Celso Antdnio Bandeira de Mello, o
bindmio prerrogativas da Administragdo — direitos e garantias dos
administrados. A atuagdo da Administragio Publica, seja editando normas
gerais, seja editando atos individuais, pressupde suporte em toda a ordem
juridica vigente, o que externa a idéia de juridicidade.

Para o particular, ao contrario, a legalidade consiste em garantia
constitucional de reconhecimento modulado da sua autonomia da vontade,
ndo podendo ele ser compelido a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa
senfio em virtude de lei. E o que dispde o art. 5%, II, da Constituigéo Federal
de 1988.

Nas palavras do jusfilosofo italiano Norberto Bobbio, por meio

da lei sio estabelecidas as regras do jogo democratico:

Se entdo, na conclusio da andlise, pedem-me para abandonar ¢ habito do
estudioso e assumir o do homem engajado na vida politica do seu tempo,
nfio tertho nenhuma hesita¢do em dizer que a minha preferéncia val para o
governo das leis, ndo para o governo dos homens. O governo das leis
celebra hoje o proprio triunfo da democracia. Eo queéa democracia se ndo
um conjunto de regras (as chamadas regras do jogo) para a solugdo dos
conflitos sem derramamento de sangue? E em que consiste o bom governo
democratico se ndo, acima de tudo, no rigoroso respeito a estas regras?
Pessoalmente, nfo tenho dividas sobre a resposta a estas questdes. E
exatamente porque no tenho duvidas, posso concluir tranquilamente que a
democracia ¢ o governo das leis por exceléncia. (O futuro da democracia:
uma defesa das regras do jogo. 6° ed. Rio de Janeiro: Paz ¢ Terra, 1997, pp.
170/171) A7
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regulamentos, partindo da premissa de que ¢ da esséncia da lei a
generalidade, exigindo a sua aplicagdo aos casos concretos que sejam
minudenciados os requisitos de atuagio pelo administrador publico. Ao
contrario da Constitui¢iio Francesa, nosso ordenamento constitucional néo
admite a figura do regulamento auténomo, por meio do qual o Chefe do
Poder Executivo pode dispor inovando o ordenamento juridico.

Nos termos do art. 84 da Constituicio Federal, compete ao

Presidente da Republica:

\/ - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e

regulamentos para sua fiel execu¢ao,

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagio e funcionamento da administragéo federal, quando ndo implicar

aumento de despesa nem criacio ou extingéo de 6rgaos pablicos;

b) exting&o de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;

Para parte da doutrina, a nova redagdo do inciso VI teria
inaugurado, nestes casos excepcionais, a figura do decreto autébnomo no
Direito Brasileiro, seara na qual ndo adentraremos, por ndo ser necessaria a
resposta & consulta.

Em paridade com a Catta da Republica, o art. 90, VII, da
Constitui¢do Mineira prevé a competéncia do Governador do Estado para
“elaborar sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e, para sua fiel
execucdo, expedir decretos e regulamentos.”

Diante dos pressupostos aqui estabelecidos, entende-se que é
legitima a edicio de Decreto para dispor sobre o instituto da anuéncia
prévia a projetos de parcelamento do solo urbano, nos casos previstos nos
artigos 13 a 15 da Lei n° 6.766, de 1979, considerado tratar-se da figura
juridica do decreto regulamentar, e a observincia dos limites de

discricionariedade conferidos pelo legislador. &
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A obrigagio primaria ja foi estabelecida na Lei: aquele que,
titular do direito de propriedade de gleba, quiser lotear ou desmembrar seu
imével em solo urbano, nas hipéteses normativas ali tratadas, devera
sujeitar-se, entre outros requisitos materiais € formais, a anuéngcia prévia
por parte do Estado. Ao exercitar sua competéncia, caberd ao Estado
verificar a legalidade e legitimidade do pedido, em face do ordenamento
juridico vigente, no que se incluem a conformidade a propria Lei n°® 6.766,
de 1976, como ratifica a parte final do art. 15 (“observadas as disposi¢des
desta Lei”); a legislagdo concoirente, legitimada pelo art. 1° da mesma Lei;
a legislagdio ambiental, sanitaria, etc.; e, também, as diretivas tragadas pelos
6rgiios metropolitanos, cuja competéncia decorre do art. 46 da Constituicdo
Estadual.

Alias, o reconhecimento de que as diretrizes estabelecidas pelo
Estado sdo regulamentares é constatado a partir do préprio texto do Decreto

Estadual n° 44.647, de 2007, ex vi

Art. 2° - Sa0 instrumentos da politica estadual de controle da expanséo urbana nas
regides metropoltanas;

| - a emissdo de diretrizes metropolitanas prévias a elaboragao de projetos de
parcelamento do solo;

Il - a emissdo de selo de anuéncia prévia & aprovagao, pelos Municipios, de
projetos de parcelamento do solo, quando estes estiverem em conformidade
com a legislagdo em vigor ¢ com as diretrizes regulamentadas neste Decreto,
...OMIsSIs.

Art. 11. Para a obtengéo de selo anuéncia previa para projeto de parcelamento do

solo, o interessado apresentara requerimento ao Municipio, na forma da
legislagdo municipal, estadual e federal.

Em sintese, tratando-se de decreto regulamentar, COmo 0Corre no

caso em exame, responde-se positivamente a sexta questdo da consulta.

7. As normas estaduais que versam sobre anuéncia prévia a aprovagio
de projetos de parcelamento podem flexibilizar o pardgrafo unico do
art. 13 da Lei 6.766/79, abrindo exce¢des no sentido de dispensar a
anuéncia prévia para alguns municipios da regiio metropolitana? ﬁ
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Entende-se que ndo, pelas razdes apresentadas na resposta a
terceira questio acima, a qual reportamos.

Apenas destaca-se que a exce¢do néo pode ocorrer em razo da
pessoa juridica, em favor deste ou daquele Municipio. Ela existira, de
forma objetiva e geral, em virtude dos requisitos que o Decreto adotar, em
matéria na qual é deixada discricionariedade. Por exemplo, na estipulagéo
de quais 4reas de protegdo especial, previstas no art. 13, I, da Lei n°® 6.766,
de 1976, exigirdo a anuéncia prévia. Todos os municipios abrangidos pela
area eleita passam a sujeitar-se a tal anuéncia como pressuposto de validade
dos loteamentos e desmembramentos nele implementados.

Mas, ao contrario, por forga da regra especifica do pardgrafo
dnico do art. 13, tratando-se de loteamento ou desdobramento em drea de
Municipio integrante de regido metropolitana, o exame de anuéncia prévia

é impositivo, por meio de norma cogente.

8. A Lei 6.766/79 conceitua lote como ¢

“g terremo servido de infraestrutura bdsica cujas dimensdes
atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou
lei municipal para a zona em que se situe.”

Nio ha, porém a definicao legal de gleba. A legislacio federal veda a
edificacio em gleba ou essa vedacio depende da legislacio municipal?

Para responder a esta questio, reportamos ao principio da
autonomia da vontade, clausula constitucional pétrea, nos termos do art. 5°,
11, da Constitui¢do da Republica. O mesmo artigo, no caput ¢ em seu inciso
XXII, prevé a propriedade como direito fundamental. Mas a trata como
direito fundamental condiciorado, uma vez que o inciso XXIII exige que
ela atenda a sua fungdo social, o que ¢é ratificado pelos arts. 170, III, e
182, caput e § 2° do mesmo Texto. Este ultimo dispositivo constitucional,

de aplicacdo imediata a consuita em exame, como se vera adiante, prevé: &
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, & o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expans&o urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° - As desapropriagbes de iméveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagio em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especffica para
4rea inclufda no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamaente, de:

1 - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

If - imposto sobre a propriedade predial ¢ territorial urbana progressivo no
tempo;

il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida ptblica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacédo e os juros legals.

Em primeiro plano, a premissa imediata a ser observada é no
sentido de que, ndo havendo restri¢io na legislagdo vigente — reiterando
que a competéncia legislativa é concorrente, nos termos dos arts. 24, L, e
30, 1, da Constituigdo Federal — ndo poderd o particular sem impedido de
construir em gleba, desde que preencha os requisitos legais para esta
hipétese especifica, considerando, inclusive, tratar-se de gleba em area

urbana ou rural.

Destaca-se aqui a redagfo do art. 53 da Lein® 6.766. de 1973:

Art, 53, Todas as alteragdes de uso do solo rural para fins urbanos dependerao de
prévia audiéncia do Instituto Nacional de Colonizagéo € Reforma Agraria - INCRA,
do Orgho Metropolitano, se houver, onde se localiza o Municlipio, e da aprovagdo
da Prefeitura municipal, ou do Distrito Federal quando for ¢ caso, segundo as
exigéncias da legislagdo pertinente,

O Cédigo Civil em vigor — Lei n° 10.406, de 2002, em seu art.
1.299, prevé:

At 1.299. O proprietario pode levantar em seu terreno as construgoes que lhe
aprouver, salvo o direito dos vizinhos e 0s regulamentos administrativos. ,ﬁ
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Constata-se que o § 1° do art. 182 da Constituigdo Federal exige
o plano diretor para as cidades com mais de vinte mil habitantes, o que é
ratificado pelo Estatuto das Cidades. Entende-se recomendavel que a
questdio especifica aqui abordada seja objeto de legislagdo no plano diretor,
sempre que exigido.

O § 4° do art. 182 da Constituigdo Federal, por sua vez, confere
a0 municipio competéncia para adotar lei especifica destinada a induzir o
particular a, por iniciativa sua, dar ao seu imével urbano, se incluido em
drea do plano diretor, destinagio conforme o principio da fungdo social da
propriedade. Entretanto, ressalvada a hipotese de desapropriagdo ordinaria,
na forma da legislagdo especifica, entende-se que nem mesmo a
Constituicdo permite ao municipio compelir, de imediato, o particular a
proceder ao parcelamento ou a edificagdo compulsérios neste caso no
intuito de atender & fungfio social da propriedade (a par da utilizagdo do
verbo “exigir” no § 4° do art. 182). A matéria encontra-se regulamentada

no art. 5° da Lei n® 10.257, de 2001 — Estatuto das Cidades.’

6 Art. 5° Lei municipal especifica para drea incluida no plano diretor podera determinar
o parcelamento, a edificagio ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condigdes e os prazos para
implementagéo da referida obrigag@o.

§ 12 Considera-se subutilizado o imovel:

I — cujo aproveitamento seja inferior a0 minimo definido no plano diretor ou em
legislagio dele decorrente;

I1 - (VETADO)

§ 220 proprietério ser4 notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento
da obrigagiio, devendo a notificagdo ser averbada no cartério de registro de iméveis.

§ 3% A notificaggio far-se-4:

1 — por funcionério do 6rgdo competente do Poder Publico municipal, ao proprietario do
imével ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral
ou administra¢io;

II — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificagdo na forma
prevista pelo inciso L.

§ 42 Os prazos a que se refere o caput ndo poderdo ser inferiores a: 4
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N&o aderindo o particular, voluntariar;lente, a politica publica,
fundada no plano diretor, sujeitar-se-4 as cominagdes subseqientes,
estabelecidas como meios de coergio: o IPTU progressivo; e a
desapropriagio, com pagamento mediante titulos da divida pablica, com
prazo de resgate em até dez anos. Ambos 0s instrumentos também estéo

regulamentados no Estatuto das Cidades, respectivamente nos arts. 7°e 8]

I - um ano, a partir da notificagéo, para que seja protocolado o projeto no Orgéo
municipal competente;

Il - dois anos, a partir da aprovagdio do projeto, para iniciar as obras do
empreendimento.

§ 5°Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal
especifica a que se refere o caput podera prever a conclusfio em etapas, assegurando-se
que o projeto aprovado compreenda o empreendimento como um todo.

Art. 62 A transmissdo do imével, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da
notificagiio, transfere as obrigagGes de parcelamento, edificaciio ou utilizagfio previstas
no art. 5%desta Lei, sem interrupgdo de quaisquer prazos.

7 Art. 72Em caso de descumprimento das condigdes e dos prazos previstos na forma do
caput do art. 5%desta Lei, ou nfio sendo cumpridas as etapas previstas no § 5% do art.
5% desta Lei, o Municipio proceder a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial
e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoragao da aliquota pelo
prazo de cinco anos consecuiivos.

§ 120 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se
refere o caput do art. 5°desta Lei e ndo excederd a duas vezes 0 valor referente 20 ano
anteriot, respeitada a aliquota méxima de quinze por cento.

§ 22 Caso a obrigag#o de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos,
o Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida
obrigacio, garantida a prerrogativa prevista no art. 82

§ 3°E vedada a concessdo de isengdes ou de anistia relativas a tributagdo progressiva de
que trata este artigo.

Art. 8¢ Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que 0 proprietario
tenha cumprido a obrigagfio de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo, o Municipio
poderd proceder 4 desapropriagdo do imével, com pagamento em titulos da divida
publica.

§ 12 Os titulos da divida pablica terdo prévia aprovagio pelo Senado Federal e serdo
resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes anuais, iguais ¢ sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagéo ¢ os juros legais de seis por cento ao ano.

§ 22 O valor real da indenizagfo:

I - refletirad o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante incorporado em
funcdio de obras realizadas pelo Poder Publico na 4rea onde o mesmo se localiza apos a
notificagdo de que trata o § 2° do art. 5% desta Lei;

11 - nfio computaré expectativas de ganhos, lucros cessantes ¢ juros compensatorios. ,ﬁ
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Tal como manifestado na nota juriaica prévia que instrui a
consulta, nio encontramos no ordenamento juridico federal e estadual
norma que vede a construgio em glebas.

O substitutivo ao Projeto de Lei n° 3.057, de 2000, em tramitagdo
no Congresso Nacional, dispondo sobre o parcelamento do solo para fins
urbanos ¢ sobre a regularizagdo fundidria sustentdvel de éreas urbanas,
propde o seguinte conceito de gleba em seu art. 2°, V: “gleba: o imoével que
ainda nio foi objeto de parcelamento do solo para fins urbanos;”.

Entretanto, no ordenamento em vigor entende-se aplicavel a
norma do § 4° do art. 2° da Lei n°® 6.766, de 1979, incluido pela Lei n°
9,785, de 1999, que dispde:

§ 4° - Considera-se lote o terreno servido de infra-estrutura bésica cujas

dimensées atendam aos indices urbanisticos definidos pelo plano diretor ou lei
municipal para a zona em gue se situe.

Salvo melhor juizo, com o verbo “considera-se” o legislador
adotou, a um s6 tempo, conceito de lote e mais um parametro na gestdo do
uso do solo urbano. Com isto, havendo gleba incrustada em regido ja
urbanizada, se suas caracteristicas atenderem plenamente ao comando do §
4°, acima transcrito, assim como a legislagdo municipal especifica quanto
qo diveito de construir, entende-se que, mesmo por ficgio juridica, podera
ser considerada lote. De toda forma, em tese, sujeita-se ao parcelamento, se

cabivel, como politica legitimada pelo art. 182, § 4° da Constituicdo.

§ 32Os titulos de que trata este artigo nféo terdo poder liberatério para pagamento de
tributos.

§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imé6vel no prazo maximo
de cinco anos, contado a partir da sua incorporagio ao patrimonio publico.

§ 52 O aproveitamento do imével podera ser efetivado diretamente pelo Poder Plblico
ou por meio de alienagdio ou concessdo a terceiros, observando-se, nesses casos, O
devido procedimento licitatério.

§ 6°Ficam mantidas para o adquirente de imovel nos termos do § 5%as mesmas
obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 5° desta Lei. 48
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Reportamos aqui ao magistério de Hely Lopes Meirelles sobre 0s

conceitos distintos de loteamento de desmembramento do solo:

“0 loteamento ¢ o desmembramentc constituem modalidades do
parcelamento do solo, mas apresentam caracteristicas diversas: o loteamento
& meio de urbanizagio ¢ 56 se efetiva por procedimento voluntirio e Jormal
do proprietirio da gleba, que planeja sua divisdo ¢ a submete & aprovago
da Prefeitura, para subseqiiente inscrigio no Registro Imobiliario,
transferéncia gratuita das areas das vias publicas e espagos livres ao
Municipio e alienagiio dos lotes aos interessados; o desmembramento ¢
apenas repartigio da gleba, sem atos de urbanizagdo, ¢ tanto pode ocorrer
pela vontade do proprietirio (venda, doagdo, efc.) como por imposi¢io
judicial (arrematacio, partilha, etc.), em ambos 0s casos sem qualquer
transferéncia de 4rea ao dominio publico” (Direito municipal brasileiro. 15°
ed. S3o Paulo: Malheiros, 2006, p.557/558). (Grifos nossos)

Nota-se que o autor ndo considera a hipétese de exigéncia de
parcelamento por determinagdo administrativa, cujos instrumentos de agéo,
nesta seara, sdo aqueles que lhe forem deferidos pelo ordenamento juridico,
em especial pela Constituigdo Federal, como acima visto.

Assim, com as ressalvas acima conclui-se que, ndo havendo
restricio no ordenamento juridico, sendo a matéria objeto de legislagdo
concorrente, é legitima edificagio em glebas, se preenchidos os requisitos
legais para esta hipétese especifica. De toda forma, tratando-se de gleba
inserida em 4rea incluida no plano diretor, quando cabivel, € facultado ao
Poder Publico municipal aplicar a regra do art. 182, § 4°, da Constituigdo
Federal.

9. Belo Horizonte ¢ uma cidade praticamente sem 4rea de expansio,
muitos dos pedidos de parcelamento do solo sio pequenos terrenos
espalhados na cidade ja consolidada. Em diversos casos concretos, o
proprietdrio nio pretende subdividir seu terreno em lotes, apenas
edificar. O municipio sé emite as devidas licencas (ex: alvara de
construgiio) para terrenos que temham sido fruto de lotcamentos no
passado. Tendo em vista os conceitos estabelecidos pela lei federal
6.766/79, esta procuradoria considera como parcelamente a
transformaciio de uma gleba em lote Gnico? Nesse caso se aplicaria
normalmente a legisla¢io de parcelamento do solo (ex: transferéncia de
dreas publicas, documentos e projetos, etc)? ,ﬁ
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Conforme a ligio de Hely Lopes Meirelles, acima transcrita, ¢
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pressuposto do parcelamento do solo a subdivisdo de terreno. Por este
prisma, transformagdio de gleba em lote néo se inclui em tal conceito.
Ademais, como visto, o § 4° do art. 2° da Lei n°® 6.766, de 1979,
redagdo atual, comsidera lote o terreno que atender aos requisitos ali
delineados, norma integrada pelo que dispuser a legislagdo municipal.
Também na jurisprudéncia encontramos precedente, mutalis
mutandis, no sentido de que, sem subdivisdo, ndo se configura a hipétese
de parcelamento do solo:
DESMEMBRAMENTO DE IMOVEL. ART. 2. PAR. 2. LEl DE
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. 'MANDADO DE
SEGURANCA. PARCELAMENTO DE BENS IMOVEIS URBANOS.
LOTEAMENTO E DESMEMBRAMENTO. A subdivisao de area em dois
lotes, sem abertura nem ampliagio de novas vias de acesso, constitui
desmembramento, que a prefeitura ndio poderé negar se as areas resultantes
da divisiio apresentam dimensdes superiores 2o minimo legal previsto nas
posturas municipais. Inteligéncia do art. 2., par. 2., da Lei n® 6.766/79.

Seguranga concedida. (TJ-RJ; MS 216/1988; Terceiro Grupo de Cémaras
Civeis; Rel. Des. José Rodriguez Lema; Julg. 30/11/1988).

Portanto, entende-se que, ndo configuradas as figuras juridicas do
loteamento ou do desmembramento, ndo se aplicam as exigéncias e
conseqiiéncias juridicas da Lei n® 6.766, de 1979, como transferéncia
compulséria de 4reas ao Poder Piblico.

Todavia, frisa-se que, tratando-se de gleba inserida em area
incluida no plano diretor e passivel de parcelamento, & facultado ao Poder
Publico municipal aplicar a regra do art. 182, § 4°, da Constitui¢do Federal.
Neste caso, determinado o parcelamento, ai sim passam a ser exigidas todas
as obrigagGes previstas na Lei n° 6.766, de 1979. Néo havendo adesédo do
particular, poderd o municipio desapropriar e parcelar, apos se valer do
IPTU progressivo. 47
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10. O municipio tem competéncia legislativa para editar uma norma
que contenha os procedimentos e pré-requisitos para a transformagio
de gleba em lote, sem que haja parcelamento do solo, em alguns casos
especificos?

Tratando-se de matéria sujeita a legislagdo concorrente, nos
termos da Constituicdo Federal, podera o municipio dispor sobre a matéria,
desde que observada a legislagio federal, estadual e, quando for o caso, as
diretrizes metropolitanas. Na superveniéncia de lei federal ou estadual em
sentido contrério, assim como de diretriz legitimamente estabelecida pelos
6rgdos de gestdo metropolitana, tera o municipio que adequar sua
legislagdo, como visto na primeira parte deste estudo. Poderd o municipio,
por meio de lei, valer-se, ainda, da prerrogativa conferida pelo art. 182, §
4°, da Constituigdo Federal.

De acordo com a resposta & questdo anterior, a qual se reporta,
casos havera em que, mesmo sem ter sido objeto de parcelamento, a gleba
encontra-se em situagfio fatica que permite sua utiliza¢do, para exercicio do
direito de construir — em decorréncia do direito de propriedade —, como se
lote fosse. Isto com fundamento no art. 2°, § 4°, daLein® 6.766, de 1979.

11. Na Prefeitura, h4 uma Comissiio de Diretrizes, criada pelo Decreto
municipal n° 15,058/12 (anexo). Todos os processos de parcelamento do
solo urbano no municipio de Belo Horizonte se iniciam nessa Comissao.
A comissio define se se trata de loteamente ou desmembramento,
independentemente da vontade do proprietdrio da gleba ou lote. Ocorre
que, em diversos processos de parcelamento, apesar do lote ou gleba
estar servido de infraestrutura, em um bairro consolidado e adensado, a
Comissdo niio aceita que esse lote ou gleba seja desmembrado,
obrigando o proprietario a enquadrar o processo como loteamento,
apesar de ser fitica e juridicamente possivel o desmembramento.
Assim, h4 casos de lotes/glebas pequenos, cuja vontade do proprietario
¢ apenas desmembrar a matricula no cartorio, mas a Comissdo
enquadra compulsoriamente o processo como lotcamento e passa a
exigir as obras de alargamento do sistema viaria além da transferéncia
de 15% da area total para o municipios. Eis a questio: observados o
decreto municipal 15.058/12, a lei 6.766/79, o principio da
proporcionalidade e da legalidade e a Constituicio da Republica, o
municipio tem discricionariedade para exigir do particular
compulsoriamente que seu lote/gleba se enquadre como loteamento,
segundo a vontade da Comissdo de Diretrizes? Caso positiva a resposta,
o ato deve ser motivade? &
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legislagiio concorrente de parcelamento do solo, de forma preventiva ou
repressiva, quando for o caso. Ressalvados os casos do art. 13 da Lei n°
6.766, de 1979, cabe aqui registrar que a competéncia para aprovagao de
projetos de desmembramento ou parcelamento do solo urbano ¢ do

municipio, como se infere do art. 12:

Art. 12. O projeto de loteamento e desmembramento devera ser aprovado pela
Prefeitura Municipal, ou pelo Distrito Federal quando for o caso, a quem compete
também a fixacdo das diretrizes a que aludem os arts. 6° e 7° desta Lei, salvo a
excegao prevista no artigo seguinte.

Em contrapartida, por for¢a do principio da autonomia de
vontade, entende-se que ndo podera o municipio compelir o particular a
realizar parcelamento do solo urbano, serdo nos casos e na forma do art.
184, § 4° da Constitui¢io Federal. Portanto, nesta matéria a
discricionariedade & limitada constitucionalmente.

O que deverd o municipio fazer, sempre ¢ conforme o c¢aso
concreto, & exigir o cumprimento da legislagdo especifica no que se refere
ao direito de construir, havendo ou ndo parcelamento do solo.

Ressalta-se, contudo, nfo estar excluida a hipétese de
desapropriagdo ordindria para fins urbanisticos, na forma da legislagdo
especifica.

Quanto 3 motivagdo, entende-se que, em qualquer caso versando
sobre a matéria objeto desta consulta, € ndo apenas faculdade, mas dever
das autoridades publicas envolvidas observarem o dever de motivar seus
atos.

Relativamente ao Municipio de Belo Horizonte, a obrigagdo esta
expressamente prevista no art. 9° do Decreto n° 15.058, de 2012, que

dispde sobre a Comissdo de Diretrizes para parcelamento do solo: #
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Art. 9° - As decisbes da Comisséo deverdo ser motivadas e, sendo rejeitada
recomendago feita por qualquer dos membros, deverd constar justificadamente
da referida rejeigéo. :

Com estas conclusdes, respondemos as indagagSes do consulente
e recomendamos que, se for o caso, em conformidade com o art. 2°, 111, do
Estatuto das Cidades, busque instrumentos de sistematizag¢do da matéria,
em cooperagio com os municipios interessados, na linha do que também
propde decisdo do Supremo Tribunal Federal na recente decisdo da ADI n°

1.842, acérdéo publicado em 19 de setembro de 2013,

E o nosso parecer. A consideragdo superior.

Belo Horizonte, 5 de outubro de 2013
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