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Porto Alegre, 21 de outubro de 2022.
Orientacgdo Técnica IGAM n2 22.647/2022

. O Poder Legislativo do Municipio de Acegua solicita analise e orientacGes acerca do
Projeto de Lei Complementar n2 1, de 2022, de autoria do Poder Executivo, que tem como ementa:
“Cria distritos no Municipio de Acegua com suas respectivas areas e limites”, ao tempo em que
formula os seguintes questionamentos:

A pedido da Comissdo de Legislacdo, Justica e Redagdo Final, solicitamos
orientacdo técnica sobre o PL anexo, levando em consideracdo a seguinte
situagdo:

1) Quanto a redacdo do Projeto de Lei em que pese os pontos que limitam os
distritos, visto que ndo apresentam a matricula dos imdveis em detrimento
apenas do nome dos supostos proprietarios dos imédveis, exceto nos casos em
gue os limites sdo acidentes geograficos;

2) Quanto ao Art. 32 na revogacao da Lei Complementar n2 311/2004, visto que
a numeracao da mesma nao condiz com a quantidade de Leis Complementares
existentes no municipio, porquanto no ato de sancionar a Lei, foi usado
numeracgao de Lei Ordinaria.

. Preliminarmente, acerca desta matéria veja-se o Decreto-Lei n2 311, de 2 de margo
de 1938, que dispde sobre a divisdo territorial do pais, e contém o seguinte em relagdo aos distritos:

Art. 22 Os municipios compreenderdo um ou mais distritos, formando darea
continua. Quando se fizer necessario, os distritos se subdividirdo em zonas com
seriagdo ordinal.

(...)

Art. 42 O distrito se designara pelo nome da respectiva sede, a qual, enquanto
nao for erigida em cidade, terd, a categoria de vila.

Paragrafo Unico. No mesmo distrito ndo havera mais de uma vila.

(...)

Art. 11. Nenhum novo distrito sera instalado sem que previamente se
delimitem os quadros urbano e suburbano da sede, onde havera pelo menos
trinta moradias.

Paragrafo uUnico. O ato de delimitagdo serd sempre acompanhado da respectiva
planta.

(...)

Art. 14. A companhia dos governos estaduais para a criagdo dos distritos nao
impede que os governos dos municipios, para fins exclusivos da respectiva
administrag¢ao, os subdividam em subdistritos. (grifos nossos)
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Esta matéria encontra-se inserida nas competéncias legislativas conferidas aos
Municipios, conforme dispde a Constituicao Federal:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;

(...)

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual;
Por sua vez, a Constituicao do Estado do Rio Grande do Sul dispde:

Art. 82 - O Municipio, dotado de autonomia politica, administrativa e financeira,
reger-se-a por lei organica e pela legislagio que adotar, observados os
principios estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta Constituicdo.

§ 12 - O territério do Municipio podera ser dividido em distritos e subdistritos,
criados, organizados e extintos por lei municipal, observada a legislagao
estadual. (grifou-se)

A legislagdo a que alude a Constituicdo Estadual estd materializada na Lei n2 4.054,
de 29 de dezembro de 1960, que dispGe sobre a alteracdao na divisdo territorial do Estado, a qual, por
sua vez, recomenda a seguinte providéncia:

Art. 50 - Os atos dos governos municipais, que criarem ou alterarem distritos
serdo enviados, por copia, a Seccdo de Cartografia da Secretaria da Agricultura,
para serem considerados na elaboragdo dos quadros da divisdo territorial do
Estado.

Retomando o art. 89, § 19, da Constituicao Estadual, os distritos sdo criados por meio
de lei. Por ser um ato de governo e de disposi¢do sobre o territério municipal e, ainda, que gerara
alguma despesa, estes fatos parecem atrair a competéncia do Executivo para esta iniciativa. Neste
sentido, veja-se a seguinte decisao do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

LEI MUNICIPAL  QUE CRIA DISTRITO.  VICIO DE INICIATIVA.
INCONSTITUCIONALIDADE. EXISTENTE VICIO CONSTITUCIONAL DE NATUREZAS
FORMAL, EIS QUE A INICIATIVA DEVERIA SER DO PREFEITO MUNICIPAL, NAO
PELA CRIACAO DO MUNICIPIO EM SI MAS PELA DESPESA QUE ELA ACARRETA, A
LEI MUNICIPAL, QUE CRIA O DISTRITO DE PASSO VERDE E INCONSTITUCIONAL.
POR MAIORIA, JULGARAM PROCEDENTE A ACAO. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, N2 594073587, Tribunal Pleno, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Osvaldo Stefanello, Redator: Eliseu Gomes Torres, Julgado em: 11-11-
1996)

Fone: (51) 3211-1527 — Site: www.igam.com.br




ICGAM

Por oportuno, sobre este tema Hely Lopes Meirelles deixou a seguinte licio™:

A divisdo em Distritos e Subdistritos é de natureza meramente administrativa.
Essas circunscricdes ndao se erigem em pessoas juridicas nem adquirem
autonomia politica ou financeira. Continuam sob administracdo do Municipio e
nao tém representacdo partidaria. O Distrito € uma simples area administrativa
com alguns servicos estaduais (Registro Civil, Registro de Imdveis, delegacias de
policia, etc.), destinados ao melhor atendimento dos usudrios. Sendo, como é,
uma circunscricdao administrativa dependente do Municipio, o Distrito ndo tem
capacidade processual para postular em juizo; todas as suas pretensdes
deverdo ser manifestadas pelo Municipio a que pertence. Quanto aos
Subdistritos, sdo subdivisdes do Distrito, igualmente dependentes da
Administragdo central do Municipio, destinando-se apenas a descentralizagdo
ou a desconcentragao de servigos locais e estaduais.

Atualmente, a criacdo, organizacdo e a supressao de Distritos sdao da exclusiva
competéncia do Municipio, observada a legislagdo estadual (CF, art.30, IV). Se a
Constituicdo Federal admite a criacdo de Distritos pelo Municipio, também
permite a divisdo em Subdistritos, para facilitar a administragado local.

Todavia, as leis organicas municipais, podem estabelecer a consulta plebiscitaria
e fixar condicbes para essas divisdes e subdivisbes administrativas dos
Municipios.

A Lei Organica do Municipio consulente ndo dispGe de regra especifica para
determinar a realizacdo de consulta plebiscitaria na criacdo de distritos territoriais, mas apenas sobre
distritos industriais’>. Sendo assim, facultar a oitiva da populacdo torna-se uma decisdo deste
Municipio.

Com relagdo a eventuais questionamentos sobre vantagens e desvantagens da
criacdo de distritos, uma vez mais nos socorremos do magistério de Hely Lopes Meirelles™:

Para fins da administracdo local o municipio pode dividir o seu territério em
distritos e sub-distritos. Essa divisdo, de carater meramente administrativo, tem
por objetivo a gestdo direta de alguns servigos publicos locais necessarios em
cada regido. Um distrito pode cuidar diretamente da limpeza publica e da
arrecadacao local dentro de sua drea, por exemplo, sem que isso represente, no
entanto, uma autonomia politica ou financeira em relagdo a Administracao
Municipal.

Assim, infere-se que a criagcdo de distritos tem finalidade apenas administrativa, o

! Direito Municipal Brasileiro, 132 edi¢do, Sdo Paulo, Malheiros, 2003, p.75-76.

2 Art. 154. A implantagdo de distritos ou pdlos industrias, bem como de empreendimentos, definidos em Lei Federal,
Estadual ou Municipal que possam alterar significativamente ou de forma irreversivel uma regido ou a vida de uma
comunidade, dependera de aprovagdo do érgdo publico ambiental local, da Camara de Vereadores e do referendo da
populagdo da regido, mediante convocagdo na forma da lei.

3 Idem, p.75.
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que pode ser considerado uma vantagem. Porém, ndo decorrem quaisquer outros tipos de
beneficios, para o Municipio ou para as comunidades locais, sejam tributdrios ou de qualquer outra
ordem. Pelo contrario, a criacdo de distritos certamente demandara despesas.

Portanto, trata-se de uma decisdo de interesse publico, situando-se no ambito dos
atos que estdo revestidos do chamado poder discricionario do administrador publico, conceito que a
lei ndo define, razdo porque o mesmo verte da doutrina®:

Poder discricionario, portanto, é a prerrogativa concedida aos agentes publicos
de elegerem, entre varias condutas possiveis, a que traduz maior conveniéncia
e oportunidade para o interesse publico.

Nisto se revela o chamado mérito do ato administrativo, conceito que, igualmente,
ndo encontra definicio em lei, o sendo por meio da doutrina’:

O conceito de mérito administrativo é de dificil fixacdo, mas podera ser
assinalada sua presenca toda vez que a Administragdo decidir ou atuar
valorando internamente as conseqiiéncias ou vantagens do ato.

O mérito administrativo consubstancia-se, portanto, na valora¢do dos motivos e
na escolha do objeto do ato, feitas pela Administracdo incumbida de sua
pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniéncia, oportunidade e
justica do ato a realizar. Dai a exata afirmativa de Seabra Fagundes de que “o
merecimento é aspecto pertinente apenas aos atos administrativos praticados
no exercicio da competéncia discricionaria”.

Portanto, o mérito do ato administrativo é seara que s6 ao administrador publico
cabe traspassar, guiado pelos critérios da conveniéncia e oportunidade.

Destarte, escapa a finalidade e ao poder da presente Orientagdo Técnica tecer
consideragOes sobre a decisdo do Municipio de criar distritos em seu territério ou de avaliar o
interesse publico presente ou ausente neste ato; apenas se objetiva a demonstrar os contornos legais
deste ato.

A partir da criagdo de distritos no territério do Municipio, isso pode trazer como
consequéncia a necessidade de revisdo de seus limites ou de delimitacdo de suas dreas urbana e
rural.

Neste ponto, esclareca-se que o § 42 do art. 18 da Constituicdo Federal, com a

redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 15, de 1996, trata da criagdo, incorporacao, fusiao e
desmembramento de Municipios:

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 112 ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2004, p. 36.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 372 ed., S3o Paulo, Malheiros, 2011, p. 160.
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compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constituicdo.

(...)

§ 42 A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios,
far-se-dao por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdao de consulta prévia, mediante plebiscito,
as populagées dos Municipios envolvidos, apds divulgacdo dos Estudos de
Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei. (Redacdo
dada pela Emenda Constitucional n2 15, de 1996) (grifou-se)

Esta mesma regra encontra-se disposta na Constitui¢cdo Estadual:

Art. 92 A criagdo, incorporagao, fusdo ou desmembramento de Municipios,
far-se-ao por lei estadual. (Redac¢do dada pela Emenda Constitucional n2 20, de
05/11/97) (Vide Lei Complementar n? 13.587/10) (grifou-se)

Por sua vez, a Lei Organica do Municipio consulente também reproduz estas mesmas
diretrizes:

Art. 42 Fica mantido o atual territério do Municipio, cujos limites somente
poderdo ser alterados com observancia da Legislagdo e Constituicoes Federal
e Estadual. (grifou-se)

Paragrafo Unico. Fica mantida a cidade de Acegua como a sede do Municipio
gue somente podera ser alterada mediante plebiscito e pela aprovacdo de dois
tercos (2/3) dos eleitores.

Nesse sentido, a Lei Estadual n2 14.338, de 30 de outubro de 2013, dispde sobre a
correcdo de limites entre Municipios no Rio Grande do Sul, quando ocorrer as seguintes situacdes:

Art. 2.2 A correcdo de limites serd realizada quando se identificar a existéncia
de erro ou incorre¢do na descri¢dao das divisas entre municipios, ocorrida na lei
de criagdo do municipio ou municipios envolvidos, bem como nas subsequentes
alteragdes legais.

Entretanto, a lei municipal é apenas um item do procedimento estabelecido no art. 32
da Lei Estadual n2 14.338, de 2013, a ser desenvolvido perante a Comissdo de Assuntos Municipais da
Assembleia Legislativa.

Neste procedimento constam, ainda, itens como o mapa da nova proposta de limites
(com as caracteristicas técnicas descritas) a ser elaborado por profissional competente em cartografia
e o abaixo-assinado de mais de 50% (cinquenta por cento) dos moradores da drea a ser retificada.

A discussdo relativa a alteragdo de limites entre Municipios estendeu-se até o
Supremo Tribunal Federal, resultando em hipdteses que podem ser assim resumidas:
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1) o desmembramento de que trata o texto constitucional ocorre apenas quando a
porcdo destacada do territorio municipal passa a constituir nova pessoa juridica de direito publico, ou
seja, novo Municipio;

2) ocorre desmembramento quando se retira porcdo consideravel de um Municipio
(um distrito, por exemplo) para anexa-la a outro;

3) qualquer altera¢do das fronteiras do municipio, ainda que para mera corre¢do de
limites, constitui hipétese de desmembramento.

O STF acolheu a terceira hipotese como verdadeira e por reiteradas vezes proclamou
gue qualquer alteracdo dos limites territoriais de Municipio constitui hipdtese de desmembramento,
cuja efetivacdo depende de lei estadual e consulta plebiscitaria.

Porém, a ementa da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n? 1034 demonstra que a
alteracdo dos limites territoriais de Municipios é possivel, mas ndo dispensa a consulta plebiscitaria
prevista no art. 18 da Constituicdo Federal, pouco importando a extensdo observada:

ADI 1034/ TO — TOCANTINS

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. MARCO AURELIO

Julgamento: 24/03/1997 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo: DJ 25.02.2000, p. 49 Ement. Vol. 01980-01, p. 35

Ementa

CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE - MUNICIPIOS —
LIMITES — ALTERACAO — NATUREZA DO ATO. Na dic¢do da ilustrada maioria, o
ato mediante o qual sdo modificados limites geograficos de municipios é de
natureza normativa e abstrata, desafiando o controle concentrado. MUNICIPIOS
— LIMITES — ALTERACAO — FORMALIDADE. A alteragio dos limites territoriais de
municipios ndo prescinde da consulta plebiscitdria prevista no artigo 18 da
Constituicdo Federal, pouco importando a extensao observada.

N3o cabe aqui uma discussdo do mérito da questdo, exaustivamente debatida no STF,
mas parece-nos que a posicdo adotada por aquela Corte se prende ao fato de que, a pretexto de
modificar e corrigir limites, deslocava-se efetivamente parcela do territério de um municipio para
outro sem a manifestacao das respectivas populagdes.

Outrossim, a titulo de exemplo, cita-se noticia® sobre Acd3o Direta de
Inconstitucionalidade de lei que redefiniu limites entre Municipios, em que se ressalta a necessidade
de consulta a populacgdo local, sob pena de nulidade:

Lei que redefiniu limites entre sete municipios mato-grossenses ¢ questionada
em ADI

O Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) ajuizou a Ac¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) 5665, com pedido de liminar, no Supremo

b < http://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=338175&ori=1 > acesso em 21.10.2022.
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Tribunal Federal (STF), contra a Lei 10.403/2016, de Mato Grosso, que redefiniu
limites territoriais entre sete municipios do estado: Acorizal, Bardo de Melgaco,
Cuiab3, Jangada, Nossa Senhora do Livramento, Santo Antb6nio de Leverger e
Varzea Grande. Segundo a legenda, o processo legislativo que deu origem a
alteracdo deve ser anulado por falta de cumprimento do dispositivo
constitucional que exige consulta prévia a populagio afetada. (grifou-se)

Assim, a alteracdo de limites entre os territérios de um Municipio, ato que pode
afetar os Municipios vizinhos, encerra a hipdtese de desmembramento, cuja efetivacdo depende, nos
termos da lei estadual, da observancia dos requisitos técnicos, sem prejuizo de prévia consulta
plebiscitaria junto as populagdes diretamente interessadas.

il Feitos estes esclarecimentos sobre a matéria, passa-se entdo a antecipar respostas a
guestionamentos que costumam ocorrer em situagdes como a descrita nesta consulta.

Quem é a autoridade competente para realizar os procedimentos administrativos
para alteragées de limites ou mesmo corregcées nas descri¢bes de limites territoriais entre municipios
do Rio Grande do Sul?

A rigor, considerando que a matéria envolve a elaboragdo de materiais como mapas,
a autoridade competente seria do Executivo, pois acredita-se que em uma Camara Municipal ndo
existem setores de cartografia, mapeamento, enfim, que detenham competéncias para realizar esta
atribuicdo. De acordo com o material anexo “Correcdo de limites municipais”, na pag. 11, item 1.2,
informa que é possivel a lei ser de origem parlamentar.

Ainda assim, neste caso, orienta-se que a elaboracdo do material cartografico de
correcdo de limites ou a contratacdo de servigos técnicos de terceiros para fazé-lo se dé no ambito do
Executivo, ficando a iniciativa do projeto de lei solucionada a partir de didlogo entre Prefeitura e
Camara de Vereadores.

Como deve ser procedimento para alteracbes de limites ou correcées de limites
territoriais?

Conforme explicagbes prestadas ao longo do item Il desta Orientacdo Técnica,
sucintamente, o procedimento se inicia com mapeamento e elaboragdo de material que demonstre
os limites a serem alterados. Também faz parte do procedimento a consulta a populagdo do
Municipio. Em seguida, projeto de lei que, se aprovado na Camara Municipal, deverd ser
encaminhado a Comissdo de Assuntos Municipais da Assembleia Legislativa.

Hd possibilidade de procedimento administrativo para alteragdes ou corregées de
limites territoriais e este procedimento deve ser submetidos ao processo legislativo na Assembleia do
Estado do Rio Grande do Sul?
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O procedimento ndo é apenas administrativo, mas necessariamente integrado por lei
autorizativa do Municipio e entdo encaminhado a Assembleia Legislativa.

Eventual judicializacdo da questdo depende de decisdo do Municipio caso se sinta
prejudicado. Conforme procedimentos que o Municipio deve realizar de mapeamento do seu
territdrio, identificacdo de erros de limites, oitiva de sua populacdo por plebiscito ou documentada
em abaixo-assinado e a lei municipal autorizativa, a questdo sera analisada quando do envio a
Comissao de Assuntos Municipais da Assembleia Legislativa.

Por fim, em conclusao, reitera-se que a viabilidade do resultado da alteracao de
limites municipais passa pela observancia dos requisitos descritos no art. 32 da Lei Estadual n?
14.338, de 2013, entre os quais se destacam o projeto de lei, o mapa elaborado com as
caracteristicas técnicas determinadas e a comprovacdo da realizagdo de plebiscito, para entdo ser
apresentada a Comissdo de Assuntos Municipais da Assembleia Legislativa onde toda a matéria serd
analisada.

Especificamente com relagdo aos questionamentos formulados pelo consulente, tem-
se a responder o seguinte:

1) E compreensivel a duvida sobre a indicacdo das matriculas no préprio texto do projeto de lei,
porém, ndo é costumeiro constar tal informacdo em leis que tém este objeto. Até porque,
como se trata de um servigo técnico para delimitacdo, definicdo ou redefinicdo de limites
territoriais, basta que conste a informagao sobre os proprietarios das areas vizinhas. Porém,
se esta Camara assim entender, podera solicitar as matriculas ao Executivo a fim de instruir o
projeto de lei.

2) De fato, causa-nos estranheza o numero da lei 311. Porém, em pesquisa ao site Leis
Municipais’, consta a referida norma indicada como lei complementar. De qualquer forma,
esta informacdo também pode ser solicitada para confirmacdo junto ao Executivo.

IV. Ante o exposto, em conclusdo, opina-se que o Projeto de Lei Complementar n2 1, de
2022, possui objeto materialmente vidvel.

Entretanto, do ponto de vista formal, conforme os questionamentos feitos pelo
consulente, existem informagdes que podem necessitar de confirmagao, tais como as certiddes de
matricula dos imdveis vizinhos (ainda que a legislacdo especifica da matéria ndo as exija), bem como
a questdo do numero da Lei n2 311, de 23 de novembro de 2004, ora objeto de revogacao.

Sendo assim, para evitar que ocorra eventual rejeicdo do referido projeto de lei, o
que poderia dificultar nova apreciacdo nesta sessdo legislativa, orienta-se que esta Casa Legislativa,
por meio do Presidente da Camara, atendendo deliberagdo da comissdao competente, oficie ao

7 Disponivel em < https://leismunicipais.com.br/a/rs/a/acegua/lei-complementar/2004/32/311/lei-complementar-n-311-
2004-altera-a-lei-complementar-n-003-2001?g=311 > acesso em 21.10.2022.
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Prefeito para solicitar as informacdes e documentos que entender faltantes, para que assim o
Legislativo tenha todas as condicGes de apreciar o projeto de lei e, sendo a decisdo do Plenario,
aprova-lo.

O IGAM permanece a disposicdo.

by . / /
/\/Wn &/Vca// P

ROGER ARAUJO MACHADO
Advogado, OAB/RS 93.173B
Consultor do IGAM
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