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PARECER n° 13.414

MUNICIPIO — CRIACAO — RETIFICACAO DE
LIMITES — A Informacédo n° 12/01-GAB-Ricardo
Camargo adota a tese segundo a qual “tendo o
Supremo Tribunal Federal se pronunciado, pela
primeira vez, sobre o tema da impossibilidade
ou possibilidade da criacdo de Municipios apoés
a Emenda Constitucional n° 15, de 1996, por
ocasidao do julgamento, em 20 de junho de
2001, da medida cautelar na acédo direta de
inconstitucionalidade 2.381, relatada pelo Min.
Sepulveda Pertence, adotando entendimento
oposto ao estampado na Informagao n° 9/01 —
GAB - Ricardo Camargo, € um dever a
adequacao dos pronunciamentos da Casa aos
daquela Corte, a quem a Constituicao atribuiu a
incumbéncia de dizer qual o sentido de suas
normas, em carater definitivo. A Constituicdo é
0 que o Supremo Tribunal Federal diz que ela
€. Procede-se, assim, a revisdo, passando-se a
adotar o entendimento segundo o qual somente
em sobrevindo lei complementar federal sera
possivel proceder a novas emancipacfes.” A
retificacdo toponimica dos limites do Municipio
somente pode ser feita por lei dispensando a
realizacdo de plebiscito quando n&o implicar
alteracdo substancial. Havendo duvidas sobre
implicar ou ndo tal alteracdo, o remédio
apropriado é a acado declaratéria, de acordo
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com a doutrina e a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. A alteracdo substancial de
limites somente sera possivel mediante
consulta plebiscitaria. E, de acordo com o
decidido pelo Supremo Tribunal Federal,
somente com a superveniéncia da Lei
Complementar nacional é que tal consulta se
podera realizar.

Formula consulta o Excelentissimo Senhor Procurador-Geral do Estado
no expediente 3317-1000/01-0 a respeito de projeto de lei que tinha por
objetivo modificar os limites territoriais do Municipio de Tupandi e que foi
vetado pelo Chefe do Poder Executivo, sendo a seguinte a pergunta
formulada:

“Qual a natureza da retificacdo de limites de Municipios, em face
do paragrafo 4° do artigo 18 da Constituicdo Federal?”.

Esta Casa se manifestou, ao analisar o aludido projeto, da seguinte
forma, pela pena da Dra. Marcia Regina Lusa Cadore Weber:

“Trata-se de projeto de lei que objetiva modificar os limites
territoriais do Municipio de Tupandi.

Segundo consta na justificativa, na descricio dada na lei que
criou o aludido Municipio hé incorregdo, ‘tendo em vista que os
agentes fisicos ndo correspondem a realidade existente no
terreno’. A leitura da justificativa acima reproduzida parece
indicar que se trata de mera retificagdo destinada a corrigir a
descricdo dos limites, sem que isso importe em modificacdo
efetiva na area do Municipio. No entanto, o cotejo entre o projeto
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de lei e a redacdo original da Lei n° 8.602/88, revela a existéncia
de modificacOes expressivas nos limites norte e leste, sendo
impossivel constatar, pelos elementos constantes no expediente,
se havera ou nao aumento ou diminuicdo da drea municipal, caso
em que haveria a necessaria incidéncia do art. 18, § 4° da Lei
Maior, vale dizer, a alteracdo legal dependeria da realizacao
prévia de plebiscito.

Diante da incerteza quanto ao real alcance do projeto de lei,
opina-se pela solicitagio as comunidades envolvidas de
esclarecimentos sobre o tema, antes de decidir acerca da aposicao
do veto, que seria de rigor caso houvesse desmembramento de
parte de &rea de um municipio para integrar outro”.

E o relatério.

Pressuposto indeclinivel para o exame da materia € a inteligéncia do 8§
4° do artigo 18 da Constituicdo Federal, apds a Emenda Constitucional n° 15,
de 1996. E que a necessidade da realizacdo de plebiscito em se tratando de
Municipios constitui premissa da conclusdo sobre a validade da providéncia
pretendida no projeto vetado. O Supremo Tribunal Federal sufragou tese
segundo a qual desde a entrada em vigor da Emenda Constitucional em
questdo ndo podem ser criados novos municipios, o que motivou a elaboracéo,
por esta Casa, da Informacgédo 12/01 — GAB - Ricardo Camargo:

Diante de pronunciamento do Supremo Tribunal
Federal na Acédo Direta de Inconstitucionalidade 2.381,
relatada pelo Ministro Sepulveda Pertence, o Excelentissimo
Senhor Procurador-Geral do Estado indaga a respeito da
adequacdo da orientacdo estabelecida na Informacgdo 09/01 —
GAB.

Lembremos, sempre, que a Constituicdo ¢ o que o
Supremo Tribunal Federal diz que ela é.
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A tese adotada na Informacgdo teve em vista a
inexisténcia de precedente especifico do Supremo Tribunal
Federal sobre a possibilidade ou impossibilidade de criacdo de
Municipios ap6s a Emenda n° 15/96.

Como premissa metodoldgica, seguiu-se 0 que se
revelou mais conforme ao ordenamento constitucional, diante,
inclusive, de pronunciamentos daquela Corte a respeito de
temas em que a descontinuidade poderia se mostrar
traumética, exemplificando-se com as alteracdes postas pela
Emenda Constitucional 19/98 em relacdo ao teto da
remuneracdo dos servidores publicos e com a limitagdo dos
juros reais. Lembrou-se, ainda, que julgamentos de agdes
diretas versando criagcdo de Municipios efetivados logo apés a
Emenda entrar em vigor ndo a haviam tomado em
consideracdo. Seguiu-se, outrossim, licdo do classico Carlos
Maximiliano (Hermenéutica e aplicacdo do Direito. Rio de
Janeiro: Forense, 1981, p. 307): “forte é a presuncdo da
constitucionalidade de um ato ou de uma interpretacéo
quando datam de um grande nimero de anos, sobretudo e se
foram contemporaneos da época em que a lei fundamental foi
votada. Minime sunt mutanda, quae interpretationem certam
semper haberunt”. Isto é: ndo haveria por que, considerando
que, neste periodo de quase cinco anos, foram criados
Municipios por todas as unidades da Federacdo, presumir a
inconstitucionalidade desta pratica.

Contudo, o Excelso Pretério, ao se pronunciar
especificamente sobre o tema, adotou a tese segundo a qual
estaria vedada, a partir da data da entrada em vigor da aludida
Emenda Constitucional, a criagdo de novos municipios, até
que sobreviesse a lei complementar do Poder Central. Tal
pronunciamento se deu, pioneiramente, na sessdao de 20 de
junho de 2001. Frustrou-se, destarte, o resultado que me
parecia que poderia ser adotado, sem que se criasse um
problema de dimensdes nacionais, inclusive pelo fato de a
Emenda em questdo estar em vigor ha mais de quatro anos. A
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linha que o Supremo Tribunal Federal preferiu seguir foi a de
considerar presente a ruptura, e ndo a de assegurar a
continuidade, mesmo em se tratando do poder constituinte
derivado. Assim, coerente com a premissa metodologica
sempre estabelecida, o entendimento pessoal cessa diante do
posicionamento em sentido contrario adotado por aquele a
quem a Carta Magna conferiu o poder de dizer, em caréater
definitivo, qual o significado das suas normas (artigo 102 da
Constituicdo Federal). A Constituicdo ¢ o que o Supremo
Tribunal Federal diz que ela é. A este respeito, a Informagéo
22/00 — GAB - Ricardo Camargo:

Como pressuposto metodoldgico, tém
sido adotadas em minhas manifestacGes as
premissas postas no Parecer 12.571: *1)
havendo pronunciamento do Plenéario do
Supremo Tribunal Federal sobre a questdo
constitucional em debate, este é que sera
tomado como ponto de partida para informar a
solucdo do problema juridico, de acordo com a
linha esposada no Parecer 12.508 - Ricardo
Camargo e no Parecer 12.567 - Ricardo
Camargo; 2) havendo anterior pronunciamento
desta Casa sobre o tema em debate, devera ser
considerado, salvo entendimento
jurisprudencial  consolidado em  sentido
contrério; 3) as posi¢des da doutrina a respeito
dos conceitos relativos ao tema e o0S
desdobramentos necessarios destas posicoes; 4)
a interpretacdo direta dos textos legais e
constitucionais. Este vem por Gltimo ndo em
virtude de ser o menos importante, sobretudo
porque no nosso sistema a lei é a fonte do
Direito por exceléncia. N&o. Ele vem por
altimo porque tenho a convicgdo de que
somente a partir da experiéncia intelectual ja
consolidada é possivel adotar entendimento, no
minimo, sustentavel.”
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Quanto a necessidade de observancia
rigorosa da orientacdo do Supremo Tribunal
Federal em se tratando da interpretacéo
constitucional, cabe transcrever o que dito no
Parecer 12.692 — Ricardo Camargo:

“Estamos no campo da hermenéutica
constitucional.  Neste campo, o0
intérprete auténtico é o0 Supremo
Tribunal Federal. Por que a prevaléncia
dada ao Supremo Tribunal Federal, se 0
nosso sistema ndo € integrante do
common law, mas sim da tradicdo
romano-germanica? Vejamos o que diz
a mais abalizada doutrina:

CARLOS MEDEIROS SILVA:

"A norma juridica ganha corpo e produz
efeitos quando fielmente aplicada.

E através dos julgados que os direitos se
tornam incontestaveis e a vontade de
seus titulares se apresenta em forma
coercitiva.

Os textos abstratos se materializam em
prestacbes  concretas quando o
Judiciario se pronuncia a favor do
postulante.

As decisdes dos tribunais sdo a Ultima
etapa da vida do direito” (Revista
Forense. 245:13).

PAULO BONAVIDES:

"As vias recursais se exaurem no aresto
final da Suprema Corte. Exerce ela
funcdo unificadora da jurisprudéncia,
pondo, assim, termo as vacilacbes
interpretativas do mesmo passo que
remove 0 estado de incerteza e
apreensao acerca da validade da lei,
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oriunda de decisGes contraditorias dos
0rgdos de jurisdicdo inferior" (Direito
Constitucional. Rio de Janeiro: Forense,
1986, p.240)

JOSE ANTONIO PIMENTA BUENO,
MARQUES DE SAO VICENTE:

"O poder judiciario deduz seu nome de
sua prépria missdo; € ele quem examina
a natureza e circunstancias dos fatos, ou
questbes de interesse privado e as
disposicbes das leis, ou direito
respectivo, e determina, julga, declara
quais as relacbes que vigoram entre
essas questdes e o direito” (Direito
Publico brasileiro e andlise da
Constituicdo do Império. Brasilia:
UnB/Senado Federal, 1978, p. 320).
JOAO LEITAO DE ABREU:

"Para tornar efetivos 0s principios
constitucionais e garantir a propria
Constituigdo, os condutores politicos
insistem na tentativa de transplantar
para 0 continente europeu aquilo que,
em comentdrio a Constituicdo dos
Estados Unidos, jurisconsultos desse
pais denominam our most unique and
most characteristic institution, vale
dizer, a judicial review" (Revista
Forense. 265:9)

JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA
BARACHO:

"E funcéo essencial da Suprema Corte a
interpretacéo da Constituicéo e das leis,
com a finalidade de garantir e fiscalizar
a boa aplicacdo das normas juridicas
pelos tribunais inferiores, assegurando a
necessaria  unidade do  direito"
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(Processo  constitucional. Rio de
Janeiro: Forense, 1984, p.334)
RONALDO POLETTI:

"As Cortes foram designadas como um
corpo intermediario entre 0 povo e a
legislatura, para o fim, dentre outros, de
manter 0s representantes nos limites
assinalados & sua autoridade. A
interpretacdo das leis constitui uma
competéncia prépria e peculiar das
Cortes. Uma Constituicdo €, de fato, e
deve ser vista pelos juizes, como uma
lei fundamental. E preciso, entretanto,
incumbi-los de averiguar 0 seu
significado, como também o de
qualquer ato proveniente do Poder
Legislativo" (Controle de
constitucionalidade das leis. Rio de
Janeiro: Forense, 1985, p. 40).
REGINA MARIA NERY FERRARI:
"O Poder Judiciario, através do seu
6rgdo méaximo, limita-se a verificar se
houve concordancia da lei com a
Constituicdo, se ela obedeceu os
requisitos necessarios para 0 Seu
surgimento ou se seu conteddo ndo
conflita com o disposto na Lei Maior"
(Efeitos da declaragéo de
inconstitucionalidade. ~ Sdo  Paulo:
Revista dos Tribunais, 1992, p. 37).
CARLOS MARIO DA SILVA
VELLOSO:

"O constituinte consagrou, entdo, o
Supremo Tribunal Federal como Corte
Constitucional, estabelecendo competir-
lhe, precipuamente, a guarda da
Constituicdo. Justamente para que
pudesse o Supremo Tribunal Federal
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realizar a sua misséo de Corte
Constitucional, criou a Constituicdo de
1988 o Superior Tribunal de Justica,
gue passou a exercer a competéncia do
Supremo Tribunal no que concerne ao
contencioso de direito federal comum,
vale dizer, ao tempo em que a
Constituicdo confere ao  Supremo
Tribunal as galas de guardido maior da
Constituicdo, ela deseja que o Superior
Tribunal de Justica seja o responsavel
pela integridade, pela autoridade e pela
uniformidade de interpretagéo do direito
federal comum" (Revista de Informacéo
Legislativa. 120:8).

MIGUEL SEABRA FAGUNDES:
"Com relacdo ao STF, o exercicio de
funcdo politica ndo se d& na rotina das
suas atividades, sendo quando chamado
ele, na aplicacdo da Constituicdo da
Republica, a manifestar-se sobre a
validade de leis e atos executivos em
face de principios constitucionais
basilares (...). Ao manifestar-se sobre
qualquer destas matérias, como arbitro
que ¢é da Constituicdo, 0 seu
desempenho €é politico. Porque a Lei
Maior € aquilo, no contetdo e na
extensdo, que seus arestos declararem
que €" (Revista de Direito Publico. 49-
50:8).

LOURIVAL VILANOVA:

"Deu-se ao Supremo Tribunal Federal
posicdo de oOrgdo constitucional, com
funcbes ndo somente juridicas, como o
Supremo Tribunal de Justica do
Império, mas também politicas, sem
deixarem de ser juridicas. Outorgou-se-
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Ilhe ndo apenas a funcdo ordinaria de
dirimir conflito, com aplicagéo das leis
em vigor, consoante o direito privado e
0 direito publico interno, mas com
excludéncia, a funcdo de intérprete final
da Constituicdo Federal" (Revista de
Direito Publico. 57-58:49).

ADHEMAR FERREIRA MACIEL.:

"A nova Constituicdo, na esteira das
anteriores, cristalizou o sonho de Pedro
I, vez que atribuiu ao STF o papel de
seu guardido e intérprete méaximo"
(Revista de Direito Publico. 87:88).

No Parecer 12.649 - Ricardo Camargo,
a que foi atribuido efeito normativo, eis
0 que se ementou a respeito da regra a
se seguir: "O Plenério do Supremo
Tribunal Federal é quem fixa, em
definitivo, o sentido das disposicGes
constitucionais, sendo seu intérprete
auténtico, por forca do art. 102 da
Constituicdo Federal, sendo desprovida
de interesse pratico qualquer eventual
dissonancia com o seu entendimento."
Na fundamentacéo daquele
pronunciamento, vé-se:

"Como sOi acontecer em todas as
manifestaces deste Procurador, no
aconselhamento pratico do proceder da
Administracdo Publica outro caminho
ndo resta que, na interpretacdo da
Constituicdo, rastrear o sentido que lhe
imprime o Supremo Tribunal Federal
(Pareceres 12.508, 12.518, 12.567 e
12,571 - Ricardo Camargo), dado o
papel que a esta Corte foi conferido
pelo art. 102 da mesma Constituigéo.
'‘Como  sabemos', disse Eduardo
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Machado Carrion, 'o Supremo Tribunal
Federal foi redimensionado pela
Constituicdo de 1988, pelo menos no
que diz respeito as suas atribuicBes e
competéncias, embora ja ndo tanto
quanto ao recrutamento de seus
membros' (Ajuris. 75/201). De outra
parte, cabe sempre ter em mente a licdo
de Vicente R& quanto a ser
caracteristica prépria dos atos juridicos
de direito publico o fato de que ‘a
pratica desses atos esta sujeita a
distribuicdo constitucional e legal da
competéncia entre os diferentes Poderes
e seus respectivos 6rgdos' (Ato juridico.
Séo Paulo: Saraiva, 1979, p. 80)."

O que nos cabe, no aconselhamento
pratico, é evitar que se tenha, mais
tarde, de sustentar tese que o Excelso
Pretorio j& haja fulminado como
insustentavel, resguardando, assim, a
seriedade da nossa atuacdo no
contencioso. Foi, inclusive, a orientacdo
adotada no Parecer 12.688 - Ricardo
Camargo.”

No Parecer 12.567, eis 0 que consta a
respeito da busca da solucéo pela via amigavel:
“se é verdade que 0 acesso ao Judiciario é da
esséncia do regime democratico, é verdade
também que o Judiciario ndo deve ser atulhado
de demandas desnecessarias, facilmente
evitaveis por uma acdo preventiva mais
efetiva”.

Destarte, coerente com 0s posicionamentos que se vém
firmando na Casa — Pareceres 12.616, 12.620, 12.692 e
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12.848, entre outros — tem-se de harmonizar o entendimento
originariamente firmado com a orientagdo do Excelso
Pretério. E assim, é de ser revisado 0 posicionamento
anteriormente adotado em relacdo ao tema, adotando-se a tese
da impossibilidade de se procederem as emancipacbes
enquanto ndo vier a Lei Complementar nacional a que se
refere 0 § 4° do artigo 18 da Constituicdo Federal com a
redacédo que lhe deu a Emenda Constitucional n® 16/96.

Roma locuta, causa finita. Entretanto, remanesce a discussdo sobre a
possibilidade de, constitucionalmente, a lei estadual alterar os limites entre
Municipios. Sabemos em que consiste a criagdo de Municipios, cujo processo
— proposta legislativa elaborada por plebiscito — cabera a lei complementar
federal regular. Falemos, agora, das demais hipéteses em que, em matéria
concernente a estruturacdo dos Municipios, se exige plebiscito — embora a
realizacdo deste esteja paralisada pelo 8 4° do artigo 18 da Constituicdo
Federal -.

O desmembramento ocorre, na feliz sintese de JOSE CRETELLA
JUNIOR, “quando parte do territorio de um Municipio dele se desvincula para
constituir novo Municipio ou para agregar-se a outro Municipio ja existente”
(Direito Administrativo Municipal. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 96).
PONTES DE MIRANDA, a proposito, assim justificava a possibilidade do
desmembramento: “os atuais Municipios brasileiros sdo demasiado grandes; e
abrangem cidades, vilas, vilarejos, povoados, fazendas. Todos concorrem, e a
aplicacdo dos dinheiros, tirante o que se paga aos funcionarios, se faz em
pontos que ndo contribuem com a maioria e, as vezes, somente entraram com
parcela infima” (Comentéarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1,
de 1969. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1970, t. 2, p. 343).

A fuséo se define como, de acordo com HELY LOPES MEIRELLES,
como “a unido de dois ou mais Municipios que perdem, todos eles, a sua
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primitiva personalidade, surgindo um novo Municipio” (Direito Municipal
brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 64).

J& na incorporacdo, um Municipio obtém espaco territorial pertencente a
outro, que vem a perder a sua personalidade, mantendo-se intacta a do
receptor.

O desmembramento de Municipio pode dar ensejo a criacdo. Nem
sempre, contudo, sera este o seu efeito. Ndo me parece, por isto, ter razdo
IVES GANDRA DA SILVA MARTINS quando censura o constituinte de
1988: “ndo me parece necessaria a utilizacdo da expressdo ‘criacdo e
desmembramento’, ndo visualizando como possa um Municipio ser criado
sem que resulte de desmembramento de outro. visto que todas as regides do
pais pertencem a municipios, s6 o Distrito Federal ndo podendo ser neles
dividido” (Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1992,
v. 3, t. 1, p. 27). Poderéa dar ensejo a anexacdo ao Municipio limitrofe, isto é, a
absorcdo da parte desmembrada do Municipio anterior ao outro Municipio,
mantendo, contudo, ambos as respectivas personalidades. O conceito de
anexacao é expresso por HELY LOPES MEIRELLES: “anexacédo € a juncdo
da parte desmembrada de um territrio a um municipio ja existente, que
continua com a sua personalidade anterior” (Direito Municipal brasileiro. Sdo
Paulo: Malheiros, 1996, p. 64). O proprio IVES GANDRA DA SILVA
MARTINS, por outro lado, na mesma pagina em que censura 0 constituinte,
da um exemplo de criacdo de Municipio sem desmembramento: “na fusdo, os
dois municipios que se unem perdem sua identidade e se transformam em um
terceiro” (Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, v.
3,t. 1, p. 27). De outra parte, tanto a fusédo quanto a incorporagdo constituem
expressdes juridicas do fenémeno conhecido como conurbacdo. Como tal
conceitua-se, de acordo com EROS ROBERTO GRAU, o “fendmeno da
coalescéncia de duas ou mais cidades ou aglomerados urbanos” (Conurbacéo.
In: PLURES. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1978, v.
20, p. 302). O exemplo mais comumente citado é o das cidades de Santos e
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S&o Vicente, no Estado de Sao Paulo. N&o basta, evidentemente, que ocorra a
conurbacdo para se ter presente a fusdo ou incorporacdo de Municipios, que
somente se verificam quando observado o rito constitucionalmente exigido.
Pode caracterizar a formacdo de regides metropolitanas, microrregides ou
aglomeragdes urbanas. Invoco a licio de JOSE AFONSO DA SILVA (Direito
Urbanistico brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 138):

“Regiao metropolitana constitui-se de um conjunto de
Municipios cujas sedes se unem com certa continuidade urbana
em torno de um Municipio. Microrregides formam-se de grupos
de municipios limitrofes com certa homogeneidade e problemas
administrativos comuns, cujas sedes nao sejam unidas por
continuidade wurbana. Aglomeracdes wurbanas carecem de
conceituacdo, mas logo se percebe que se trata de areas urbanas
sem um polo de atragao urbana”.

Importante observar que a criacdo de regibes metropolitanas prescinde
de plebiscito, consoante assentou o Supremo Tribunal Federal:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade. 2.Constituicdo do Estado do Espirito Santo,
art. 216, 81° Consulta prévia, mediante plebiscito, as populacfes diretamente
interessadas, para criacdo de regides metropolitanas e aglomeragfes urbanas. 3.
Impugnagdo em face do art. 25, § 3°da Constituicdo Federal. Previsdo de
plebiscito, para inteirar-se o processo legislativo estadual, em se tratando de criacéo
ou fusdo de municipios, "ut" art. 18, § 4° da Lei Magna federal, ndo, porém,
quando se cuida da criacdo de regides metropolitanas. 4. Relevancia dos
fundamentos da inicial e "periculum em mora" caracterizados. Cautelar deferida,
para suspender, "ex nunc", a vigéncia do paragrafo § 1° do art. 216, da Constituicdo
do Estado do Espirito Santo. 5. Acdo direta de inconstitucionalidade procedente.
Declarada a inconstitucionalidade do 8§ 1° do art. 216, da Constitui¢do do Estado do
Espirito Santo (Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade 796. Relator: Min. Néri da
Silveira. DJU 17 dez 1999)..
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Contudo, sua criacdo se ha de fazer mediante lei estadual, nos termos do
artigo 25, § 3°, da Constituicdo Federal:

REGIAO METROPOLITANA - AGLOMERACAO URBANA OU
MICRORREGIAO - CRIAGCAO - REQUISITO - APROVAGCAO DA CAMARA
MUNICIPAL. Ao primeiro exame, discrepa do § 3° do artigo 25 da Constituicdo
Federal norma de Carta de Estado que submete a participacdo de municipio em
regido metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido a aprovacédo prévia da
camara municipal. Liminar deferida para suspender a eficacia do preceito em face
do concurso da relevancia da argumentacdo juridico-constitucional, da
conveniéncia e do risco de manter-se com plena eficacia o preceito, obstaculizada
que fica a integracdo e realizacdo das fungdes publicas de interesse comum.
(Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade 1.841. Relator: Min.
Marco Aurélio. DJU 28 ago 1998).

E, como a criacdo de regido metropolitana implica a necessidade de
estruturacdo de 6rgdos para a execucdo de politicas publicas de interesse
comum, a lei estadual a que alude o artigo 25, § 3°, da Constituicdo Federal
haveria de ser de iniciativa do Chefe do Executivo, diante do que dispbe a
letra “e” do inciso Il do 8 1° da Constituicdo Federal, de acordo com a exegese
emprestada pelo Supremo Tribunal Federal a este Gltimo dispositivo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -INSTAURACAO DE PROCESSO
LEGISLATIVO - PROJETO DE LElI VETADO - VETO GOVERNAMENTAL
REJEITADO - CRIACAO DO CONSELHO DE TRANSPORTE DA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO - CLAUSULA DE RESERVA — USURPACAO
DE INICIATIVA DO GOVERNADOR DO ESTADO - MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA EREFERENDADA PELO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL.- A disciplina normativa pertinente ao processo de criagdo, estruturacdo e
definicdo das atribuicbes dos Orgdos e entidades integrantes da Administracdo Publica
estadual traduz matéria que se insere, por efeito de sua natureza mesma, na esfera de
exclusiva iniciativa do Chefe do Poder Executivo local, em face da clausula de reserva
inscrita no art. 61, § 1° |Il, e, da Constituicdo da Republica, que consagra principio
fundamental inteiramente aplicavel aos Estados-membros em tema de processo legislativo.
Precedentes do STF. - O desrespeito a prerrogativa de iniciar o processo de positivagdo do
Direito, gerado pela usurpacdo do poder sujeito a clausula de reserva, traduz vicio juridico
de gravidade inquestionavel, cuja ocorréncia reflete tipica hipdtese de inconstitucionalidade
formal, apta a infirmar, de modo irremissivel, a propria integridade do ato legislativo
eventualmente editado Precedentes do STF.(Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.341.
Relator: Min. Celso de Mello. DJU 28 nov 1997)
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Tudo isto vem a balha apenas para se dizer que a forma é essencial para
se identificar o fendmeno que se tenha perante os olhos, em se tratando de atos
envolvendo a consideracdo da dimenséo territorial dos Municipios. Até porque
estes sdo pessoas politicas, diferentemente do que ocorre com as regides,
microrregides e aglomeragbes urbanas, que ndo tém personalidade nem
constituem entes federativos (sobre as implicagdes na autonomia municipal,
vide Parecer 11.298 — Luis Carlos de Souza Leal). Tais areas sdo exemplos
tipicos do que a magistrada e Professora Adjunta da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais ANA MARIA FERRAZ AUGUSTO, a
partir de R. BOUDEVILLE, chama regido-plano: “espago contiguo cujas
partes estdo vinculadas a um mesmo centro de decisOes” (Regibes. In:
PLURES. Enciclopédia Saraiva de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1981, v. 64,
p. 253).

Agora, vamos a retificacdo. Ela se destina a correcdo de erro, isto é, a
correcdo de uma dissonancia involuntaria entre os elementos volitivos e a
declaracdo de vontade. Traduz, portanto, um ato juridico destinado a proceder
a um esclarecimento da efetiva direcdo da vontade declarada. Quando o erro
seja acidental, quando, no dizer de CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA,
“recai sobre motivos ou qualidades secundarias do objeto ou da pessoa”
(Instituicdes de Direito Civil. Rio de Janeiro: Forense, 1994, v. 1, p. 328),
como, por exemplo, em relacdo a grafia de determinado topdnimo, a
retificacdo nédo altera substancialmente a situacdo definida em lei. Outro caso
em que possivel a retificacdo sem comprometimento da validade do ato
retificado é enunciado por VICENTE RAO: “se as pessoas Ou COisas
erroneamente indicadas puderem ser identificadas pelo contexto da declaracdo
e pelas circunstancias, a discordancia entre os elementos volitivos e a
declaracdo sera, deste modo, corrigida, sem prejuizo da validade do ato” (Ato
juridico. S@o Paulo: Saraiva, 1980, p. 275). Pode-se verificar a retificacao,
neste ultimo caso, quando haja a mencdo nominal a determinado acidente
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geografico, mas haja erro quanto as suas coordenadas. Para a retificacdo,
quando ela ndo implique alteracdo substancial, portanto, na area geografica do
Municipio, ndo se mostra necessaria a consulta plebiscitaria. Entretanto, se, a
pretexto de retificagdo, houver uma desvinculacdo de uma parte do territorio
origindrio, ou uma absorcdo do territério de outro, o que se tera ndo €
retificagdo, mas sim desmembramento do Municipio ou anexacéo do territorio
de outro Municipio. Neste caso, ndo se prescindird da ado¢do do procedimento
previsto constitucionalmente, qual seja, o plebiscito (Supremo Tribunal
Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1.034. relator: Min. Marco
Aurélio; Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.143. relator: Min. llmar
Galvio). E, também, como vem se pronunciando esta Casa: Parecer 3.617 —
Armando Cabral, 4.508 — Renita Maria Hullen, 4.787 — José Hugo de Castro
Ramos, 9.721 — Eulalia Guimardes. Este ultimo Parecer, alids, examinou
precisamente a hipotese do erro histérico, que é por vezes invocada como
suporte para a apresentacdo de Lei Retificadora, para concluir que, no caso, 0
que se teria seria uma anexacao do territorio de outro Municipio, por um lado,
e por outro o desmembramento do Municipio interessado:

A Lei complementar estadual n° 9.070/90, quando dispds
sobre a criagdo, incorporacdo, fusdo e desmembramento de
Municipios, havia, pois, que atentar para a exigéncia constitucional.
Com efeito, os artigos e 7° da Lei complementar estadual dispdem:

"Art. 5° - O processo de criacdo de municipios iniciar-se-a
mediante requerimento dirigido ao Presidente da Assembléia
Legislativa, subscrito pelo Presidente da Comissao Emancipacionista,
com endosso, de, no minimo, 100 (cem) eleitores residentes e
domiciliados na area emancipada.

Paragrafo 1°- Quando a area emancipada contiver partes de
mais de um Municipio, o endosso referido no "caput" deste artigo
serd acrescido de 20 (vinte) eleitores residentes e domiciliados na area
de cada um dos municipios de origem.

Paragrafo 2° - O requerimento a que se refere este artigo serd
acompanhado de certidao comprobatéria da qualidade de eleitor dos
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signatarios expedida pela Justica Eleitoral e de copia da ata da
reunido que elegeu a Comissao Emancipacionista com as respectivas
assinaturas reconhecidas.

Art. 7° - Considerado em ordem o pedido, a Comissdo de
Constituicdo e Justica elaborara projeto de lei que autoriza a
realizacdo de consulta plebiscitaria as populagdes diretamente
interessadas, fixando a drea abrangida para o efeito.

Paragrafo 1°- Por populacdes diretamente interessadas, nos
termos desta Lei, entende-se as pessoas domiciliadas e residentes na
area a ser desmembrada."

Consoante  esclarece o  consulente, a  Comissdao
Emancipacionista, constituida em obediéncia aos termos da Lei n°
9.070/90, nunca pretendeu agregar ao territério da drea emancipada
aquele pertencente a comunidade de Nova Palmira. Nem os
residentes e domiciliados na Comunidade manifestaram tal intencao.
Apenas o servico de Cartografia do Estado, com o objetivo de dar
correcdo aquilo que classificou de erro histérico, fez incluir nos
limites do mapa da &rea emancipada o territério de Nova Palmira.

Ainda, para a definicdo dos limites entre os Municipios tem-se
entendido cabivel a utilizacdo da acdo declaratoria, com o que o Legislativo
estadual ndo poderia ingressar na seara do Judiciario, no sentido de eliminar o
estado de incerteza juridica, como se V& no seguinte aresto do Supremo
Tribunal Federal, em que se suspendeu a eficacia de lei que alterava os limites
de Municipio fronteirigo a Itaguai/RJ, o cenario do célebre conto O alienista,
de Machado de Assis:

“A Assembléia, com a lei atacada, procurou resolver o
alegado conflito entre os dois municipios.

Pergunto: Poderia fazé-lo? E este o caminho para a solugio
da controvérsia entre Itaguai e Seropédica?
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Os limites territoriais contidos na lei seriam os mesmos do
territorio abrangido pela consulta autorizada.

O vicio que eventualmente poderia ter ocorrido no processo
de emancipacao ndo pode ser corrigido pela retificacdo da lei que
criou o municipio.

O plebiscito foi convocado para abranger eleitores de
especifico territorio.

A lei que criou o municipio teria se limitado a reproduzir,
no seu texto, o territorio cuja populacdo havia sido convocada a
consulta.

Se ndo houve a integral consulta, estaria viciado o processo
de desmembramento com a contaminacéo da lei.

Esse problema sé pode ser resolvido por via judicial.

No processo judicial, ambos 0s municipios, respeitado o
contraditorio, produzirdo suas razdes e eventuais provas.”
(Medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade 1.825.
Relator: Min. Nelson Jobim. DJU 23 mar 2001).

Assim ja se pronunciara aquela Excelsa Corte:

“Acdo declaratoria. Duvida de municipio quanto a titularidade de
regido limitrofe. — I. Inocorréncia de afronta ao art. 3° do Cddigo de
Processo Civil. Legitimidade do autor e interesse de agir, resultantes da
incerteza juridica relativa a area que ele pretende sua. — Il. E propria a
acdo declaratoria para atender ao propésito do municipio em tais
circunstancias: cuida-se exatamente de definir a relacéo juridica entre o
autor e o territorio controvertido” (Recurso extraordinario 109.507.
relator: Min. Francisco Rezek. Revista de Direito Administrativo.
177:84).

Aqui, ter-se-ia o tipico caso da necessidade da propositura da acéo
declaratoria, porquanto ndo se sabe, ainda, se a retificacdo em questdo néo
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seria, em realidade, alteracdo substancial dos limites do Municipio. Nem se
pretenda vislumbrar aqui contradicdo com a tese que vem esta Casa
sustentando, qual seja, a de ser evitavel o recurso ao Poder Judiciario,
porguanto se esta a falar, aqui, em acdo declaratria, na qual, como disse
ARRUDA ALVIM, “o interesse de agir consiste em que, ndo agindo o
interessado, ficard sem obter a certeza juridica, que é um atributo normal do
direito subjetivo” (Codigo de Processo Civil comentado. Sdo Paulo: Saraiva,
1975, v. 1, p. 351). JOSE FREDERICO MARQUES também explicita por que
a regra segundo a qual ndo se deve aconselhar o cliente a demandar sofre
excecdo quando se trate de eliminar incerteza objetiva de que possa decorrer
dano iminente: “o litigante ndo pede a imposi¢cdo de medida sancionadora
contra o adversario, visto que se limita a pleitear uma decisdo de contetdo
apenas declaratorio, a fim de resolver duvidas ou incertezas a respeito da
relacdo juridico-material em que figura como sujeito” (Manual de Direito
Processual Civil. S&o Paulo: Saraiva, 1974, v. 1, p. 133-134). De outro sentir
ndio é OVIDIO ARAUJO BAPTISTA DA SILVA: “a funcdo da acdo
declaratoria, portanto, é fundamentalmente a eliminagéo da incerteza em torno
da existéncia ou inexisténcia de uma determinada relacdo juridica, quando
hajam em virtude de circunstancias especiais, necessidade juridica capaz de
legitimar este tipo de a¢do” (Curso de processo civil. Porto Alegre: Sérgio
Antbnio Fabris, 1991, v. 1, p. 122). CELSO AGRICOLA BARBI observa,
também, que a finalidade da acdo declaratoria “é obter a declaracéo judicial de
certeza, que somente a sentenca judicial pode fornecer, e que se reforca pela
eficicia de coisa julgada, que também sé existe nas sentencas. Nenhum ato da
parte, nem a confissdo, ou ato notarial, ou parecer de jurista, por mais ilustre
que seja, confere a caracteristica de certeza do direito, que sé decorre da
sentenca transitada em julgado” (Comentarios ao Codigo de Processo Civil.
Rio de Janeiro: Forense, 1975, v. 1, t. 1, p. 72). Com efeito, ha um estado de
incerteza juridica atual, apto a provocar um dano concreto, qual seja, a divida
quanto a qual dentre os Municipios interessados competiria exercer as
atribuicOes desenhadas nos artigos 23, 30, 156, 180 e 182 da Constituicdo
Federal sobre a area em questdo. Aqui ndo se tem mera questdo dominial, mas
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a propria idéia do espaco onde o Municipio exercera o seu poder, adaptando-
se a esta esfera de competéncias a assertiva posta por ALEXANDRE
MARIOTTI: “territorio € o espaco geografico dentro do qual o Estado exerce
seu poder” (Teoria do Estado. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 24). Néo se
pode olvidar que o solo, nas palavras de WASHINGTON PELUSO ALBINO
DE SOUZA, “representa, em nosso Federalismo, aquele espaco sobre o qual
incidem as manifestacbes dos poderes Federal, Estadual e Municipal”
(Estudos de Direito Econdmico — planejamento. Belo Horizonte: Fundacéo
Brasileira de Direito Econdmico, 1996, v. 2, t. 1, p. 226). De outra parte, trata-
se de matéria que ndo se pode solucionar pelo simples acordo entre o0s
Municipios limitrofes, porquanto se, sob o color de retificacdo, o que se tiver
presente for alteracdo substancial dos limites, a lei que proceder a tal operacgéo
serd agressiva ao § 4° do artigo 18 da Constituicdo Federal. E, em matéria de
inconstitucionalidade, falar ndo hd em transacdo: o que é inconstitucional ndo
se torna constitucional pelo simples acordo de vontades entre as partes
interessadas, porquanto o que se pretende tutelar, no caso, é a propria
integridade do ordenamento juridico. Como bem recorda REGINA MACEDO
FERRARI, “a nulidade ou anulagdo da norma inconstitucional decorre da
invalidade do ato normativo face ao ordenamento juridico” (Efeitos da
declaracgédo de inconstitucionalidade. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999,
p. 275). Por isto que ROBERTO ROSAS & PAULO CEZAR ARAGAO
mencionam licdo de RUY BARBOSA a respeito do ato inconstitucional: “a
sombra dele ndo se podem erigir direitos; os contratos, cuja procedéncia dele
pender, séo irritos” (Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1975, v. 5, p. 119). N&o ignoro que, hoje, a Suprema
Corte estd autorizada a declarar inconstitucionalidade sem a pronuncia da
nulidade. Mas tal técnica de julgamento somente se adota em carater
excepcionalissimo, sendo, antes, a regra a subtracdo de quaisquer efeitos a
disposicdo havida por inconstitucional, com o que ndo se podem ter, em linha
de principio, como véalidos quaisquer atos nela fundamentados, sob pena de
afronta a higidez do ordenamento juridico enquanto um todo. Tanto assim o €
que a propria arbitragem privada, que recebeu, a partir de 1996, um novo
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impulso, ndo se reconhece o poder de expungir leis do ordenamento juridico
por inconstitucionalidade, precisamente por se tratar de atribui¢do privativa do
Poder Judiciario. HAMILTON DE MORAES E BARROS, Desembargador do
Tribunal de Justica do Rio de Janeiro e Professor da Escola Naval, tece
consideracdes que valem para o arbitro mesmo depois de seis anos em vigor
da Lei 9.307: “as limitacGes sdo as da sua condicdo de privado, de ndo-titular
da jurisdicdo, de ndo ser, como 0 juiz, membro de um poder e 6rgdo da
soberania nacional” (Comentarios ao Codigo de Processo Civil. Rio de
Janeiro: Forense, 1992, v. 9, p. 310). Caso se prove — a matéria, aqui, €
essencialmente dependente de prova, incomportavel no bojo de acéo direta de
inconstitucionalidade — que ndo ha alteracdo substancial nos limites, a lei
retificadora ndo serd inconstitucional. Porém, caso se prove que tal alteracdo
se verifica, serd de rigor o pronunciamento da inconstitucionalidade. E a
alteracdo substancial, consoante demonstrado anteriormente, somente por
projeto de lei precedido de consulta plebiscitaria, ainda que para solucionar
“erro historico”, € que podera ser realizada. Como a disciplina da consulta, a
partir da entrada em vigor da Emenda Constitucional n° 15, deve ser feita
mediante lei complementar nacional e a auséncia desta lei complementar
impediria a realizacdo de tais consultas, € evidente que a correcdo do erro
devera esperar a manifestacdo do Poder competente.

Ante o0 exposto, respondo que a retificacdo é de natureza legislativa
quando ndo implique a alteracdo substancial dos limites do Municipio, mas
apenas a correcdo de impropriedades. As incertezas decorrentes da
configuracéo real da retificacdo devem ser solvidas perante o Judiciario, que €
guem constitucionalmente pode solver, com carater de definitividade, as
questdes que sejam aptas a provocar conflitos de interesses.

Ricardo Antonio Lucas Camargo
Procurador do Estado
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Acolho as conclusdes do PARECER n° 13.414, do Gabinete da
Procuradoria-Geral do E§tado, de autoria do Procurador do Estado
Doutor RICARDO ANTONIO LUCAS CAMARGO.

Encaminhe-se, mediante oficio, ao Excelentissimo Senhor
Prefeito Municipal de Tupandi.

Em 14 de outubro de 2002.

Paulo Peretti Torelly,
Procurador-Geral do Estado.
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