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PARECER JURIDICO N° 167/2023

Referéncia: Projeto de Lei Complementar n® 03/2023
Autoria: Prefeito do Municipio de Sdo Roque
Assunto: Altera a Lei Complementar n° 40, de 08 de novembro de 2006.

Ementa: USO, OCUPACAO E PARCELAMENTO DO SOLO.
LElI COMPLEMENTAR. ASSUNTO DE INTERESSE
LOCAL. POLITICA DE DESENVOLVIMENTO E DE
EXPANSAO URBANA. GESTAO DEMOCRATICA DA
CIDADE. ESTUDOS TECNICOS. RESSALVAS.

| - RELATORIO

Trata-se da analise estritamente juridica da Projeto de Lei
Complementar n° 03/2023, de 26 de junho de 2023, cujo objeto é o uso, ocupacao,
parcelamento e regularizacdo do solo do Municipio da Estancia Turistica de Sdo Roque.
Instruem o pleito: 1. Mensagem; 2. Minuta do Projeto; 3. Mapas dos Zoneamentos
Municipais; 4. Memoriais Descritivos; 5. Quadros para uso, ocupacdo e parcelamento

do solo. Em Mensagem, o Prefeito Municipal indica como principais inovagoes:

A adequacdo da Zona Rural, haja vista a existéncia de parcelamentos
irregulares e clandestinos do solo, sendo necessaria a adogdo de parametros
urbanisticos a fim de promover maior controle, fiscalizagdo e crescimento
ordenado, justamente para a protecio da Area de Protecio Ambiental da
Represa de ltupararanga, incluindo-os em zoneamento especifico de protecao
de recursos hidricos; a adocdo de maiores Taxas de Permeabilidade com a
finalidade de parcelamento do solo, computando-se a permeabilidade além da
exigida para cada lote.

Friso que o Projeto apresentado altera — Unica e
exclusivamente — a Lei Complementar n° 40, de 26 de junho de 2006, fazendo constar
mapas referentes ao zoneamento: 1. Carta | — Macrozoneamento Municipal; 2. Carta Il
— Zoneamentos da Macrozona de Urbanizacdo Especifica; 3. Carta Il — Zoneamentos
da Macrozona de Consolidacdo Urbana; 4. Carta IV — Zoneamentos da Macrozona de

Consolidacdo Urbana — Sede; 5. Carta V — Zoneamentos da Macrozona de
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Consolidacdo Urbana — Maylasky; 6. Carta VI — Zoneamentos da Macrozona de
Consolidagdo Urbana — S&o Jodo Novo; 7. Carta VII — Zoneamentos da Macrozona de
Consolidagio Urbana — Canguera; 8. Carta VIl — Corredores; 9. Carta 1X - Areas de
Especial Interesse.

Eis a breve sintese do necessario.

Il — ANALISE JURIDICA DA LEI COMPLEMENTAR

a) Competéncia legislativa e Instrumento normativo

Em matéria de direito urbanistico, os entes federados
extraem sua competéncia diretamente do texto constitucional. Para tanto, enquanto a
Unido compete definir o ordenamento territorial nacional e regional, ao Municipio
compete o ordenamento territorial urbano, nos termos do art. 21, inc. IX, cumulado com
o art. 30, ambos da Constituicdo Federal.

O art. 181, caput, da Constituicdo da Republica prevé que
lei municipal estabelecerd normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento, uso e
ocupacdo do solo, indices urbanisticos, protecdo ambiental e demais limitacdes
administrativas pertinentes, em conformidade com as diretrizes do Plano Diretor.

A matéria tratada na proposta é de interesse local,
consoante o exposto no art. 30, VIII, da Constituicdo Republica, que atribui ao
Municipio a competéncia para legislar e promover, no que couber, adequado
ordenamento do eu territdrio, mediante planejamento e controle do wuso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano. Sobre o citado dispositivo constitucional,

José Afonso da Silva! entende:

Este artigo, inquestionavelmente, abrange toda a disciplina da preservacao da
ordem urbanistica, sendo que esta “visa precipuamente a ordenacdo das
cidades, e cujo objeto € o planejamento urbano, o uso e ocupacéo do solo, as
areas de interesse especial, o disciplinamento dos bens urbanisticos naturais e

! Direito Urbanistico Brasileiro', p. 38, Malheiros, 6. ed.
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culturais, a ordenacdo urbanistica da atividade edilicia e a utilizacdo de
instrumentos de intervengdo urbanistica”.

A propria Lei Organica Municipal®> impde o dever do
Poder Publico de zelar pela observancia das Constituicdes e leis federais, estaduais e
municipais®, cabendo ao Municipio legislar e prover a tudo quanto respeite ao interesse
local e a0 bem-estar de sua populacdo, inclusive acerca do ordenamento territorial
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo
urbano.

O parcelamento do solo urbano é regido pela Lei n°
6.766/1979, fruto do exercicio da competéncia legislativa concorrente para legislar sobre
normas gerais de direito urbanistico. A prépria lei autoriza que os demais entes estabelecam

normas complementares para adequar o parcelamento as suas realidades locais, in verbis:

Art. 1° O parcelamento do solo para fins urbanos sera regido por esta Lei.
Paragrafo Unico. Os Estados, o Distrito Federal e 0os Municipios poderdo
estabelecer normas complementares relativas ao parcelamento do solo
municipal para adequar o previsto nesta Lei as peculiaridades regionais e
locais.

No mais, o parcelamento do solo das cidades, por meio da
instalacdo de loteamentos, tem razdo no preceito da funcao social da propriedade e remete a
imprescindivel aprovagao antecedente pelo Poder Publico municipal.

O instrumento legislativo utilizado pelo Poder Executivo esta
em consonancia com art. 59, 1, da Lei Organica de Sdo Roque, tendo em vista que a matéria

foi veiculada em projeto de Lei Complementar. E a iniciativa do Poder Executivo para o

2 Art. 8° Ao Municipio cabe legislar e prover a tudo quanto respeite ao interesse local e ao bem-estar de
sua populacéo, cabendo-lhe, privativamente, entre outras, as seguintes atribui¢des: [...]

X - elaborar o plano diretor conforme diretrizes gerais fixadas em lei federal;

XI - estabelecer normas de edificacdo, de loteamento, de arruamento e de zoneamento urbano, bem como
as limitacdes urbanisticas convenientes a ordenacao de seu territorio;

XIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano.

3 Art. 5° Em relacdo aos habitantes locais e dentro de suas possibilidades, é dever do Municipio de Séo
Roque, nos termos da Constituicdo e desta Lei Organica: [...]

IV - zelar pela observancia das Constituicdes e leis federais, estaduais € municipais.
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trato da matéria versada no Projeto de Lei Complementar n°® 03/2023 esta amparada no
art. 47, inciso XI da Constituicdo do Estado de S&o Paulo e no art. 19, 111, da Lei Organica

do Municipio.

b) Planejamento Prévio e Participacdo Popular

A Lei Complementar em estudo versa acera de materia
urbanistica, motivo pelo qual se requer a participacdo popular em todas as suas fases de
elaboracdo. Ndo € a toa que a Constituicdo Paulista garante, no bojo do art. 180, II, a
participacdo das respectivas entidades comunitarias no estudo, encaminhamento e
solugdo dos problemas, plano, programas e projetos que sejam concernentes o
desenvolvimento urbano.

Ora, o caput do art. 180 da Carta Bandeirante, ao tratar do
tema, indica os critérios a serem observados, pelo Estado e pelos Municipios, no
estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano. Entre eles,
de conformidade com o inciso I, encontra-se a participacdo das respectivas entidades
comunitérias no estudo, encaminhamento e solucdo de problemas, “plano, programas e
projetos que lhes sejam concernentes”.

Nesse sentido, a legislacdo referente a ocupagdo, uso e
parcelamento do solo deve ser confeccionada mediante planejamento prévio e com
imprescindivel participagdo popular, ndo sendo suficiente a participagdo indireta,
consistente na aprovacao de leis por meio dos representantes escolhidos pela populacéo.

No que concerne ao planejamento, esta Lei Complementar é
composta por dados e informag6es de indole técnica, situacdo que demanda uma analise
multidisciplinar, destacando-a do processo legislativo tradicional. E nesse sentido que o
planejamento urbanistico resulta de estudos que devem ser elaborados por profissionais
habilitados, a fim de que as medidas propostas guardem coeréncia com o diagnostico
realizado e com os resultados pretendidos.

Para a consecucdo do quanto previsto nos incisos | e V, art.

180, da Carta Estadual, mister a elaboracéo de estudos técnicos que tornem viavel o projeto
4
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de lei ofertado. Tais estudos ndo foram jungidos nesta Casa. Ora, ter-se-a por
inconstitucional a legislacdo que nédo for precedida de estudos e planejamento tendentes a
avaliagdo do impacto no meio ambiente urbano e suas consequéncias ao pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e as garantias de bem-estar e qualidade de
vida.

No mesmo sentido, a participacdo da sociedade €, portanto,
etapa obrigatéria da elaboracdo desta Lei, mas o cronograma comprobatorio da gestao
democratica ndo foi jungido nesta Casa das Leis. Tal requisito garante concretude ao
principio democréatico e a democracia participativa, previstos no art. 1°, paragrafo Unico, da
Constitui¢io Federal®.

Em apertada sintese, planejamento prévio e participacao
popular, nos termos acima delineados, sao imprescindiveis a legitimidade constitucional

da legislacdo relacionada o uso do solo.

c) O conteudo geral da Lei Complementar

Conforme delineado alhures, a Lei Federal n° 6.766/1979
estabelece normas gerais acerca do parcelamento do solo urbano, possibilitando que as
particularidades regionais e locais sejam contempladas por meio de preceitos
complementares. No entanto, qualquer modificacdo legislativa que envolva a ocupacgéo
e uso do solo deve ser realizada dentro de um contexto de planejamento e de diretrizes
gerais. N&o se admite, assim, a ordenagédo individualizada e dissociada do contexto da
utilizag&o de todo o solo urbano.

O art. 18, caput, da Constituicdo de Sao Paulo prescreve
que a “lei municipal estabelecera em conformidade com as diretrizes do Plano Diretor,
normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento, uso e ocupagdo do solo, indices

urbanisticos, protecdo ambiental e demais limitagdes administrativas pertinentes”.

4 Art. 1° A RepUblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...]
Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao.
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Tramita nesta casa o Projeto de Lei Complementar n® 02, de 26 de junho de 2023, cujo
objeto é justamente alterar, revogar e instituir as normas diretivas no Plano Diretor da
Estancia Turistica de Sdo Roque (PDSR).

De acordo com o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expanséo urbana (art. 182, §1°, CF), a auséncia de Plano Diretor
impediria a alteracdo pontual das leis de cunho urbanistico — notadamente de
parcelamento, uso e ocupacgédo do solo — que venham a promover substancial alteragéo
espacial e estrutural da urbe, quer seja a aprovacdo de loteamentos, ou a realizagéo de
obras e empreendimentos publicos e privados que provoquem alteracGes expressivas no
especo urbano.

O que deve orientar a atuacdo do Municipio é o interesse
coletivo na observancia aos "padrdoes de desenvolvimento urbano” para fins do
cumprimento das func¢des sociais da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes.
(art. 182, caput, da CF). O dever de regularizar loteamentos ha de ser interpretado a luz
dessas disposi¢Oes constitucionais e legais.

O Superior Tribunal de Justica entende que o art. 40 da
Lei n° 6.766/1979 prevé um verdadeiro dever do Municipio de regularizar loteamento —
ndo autorizado ou executado sem observancia das determinac6es do ato administrativo
de licenca. E nos termos da Mensagem, o Projeto de Lei Complementar n® 03/2023 traz

como principais inovagoes:

A adequacdio da Zona Rural, haja vista a existéncia de parcelamentos
irregulares e clandestinos do solo, sendo necessaria a adocdo de parametros
urbanisticos a fim de promover maior controle, fiscalizacdo e crescimento
ordenado, justamente para a protecio da Area de Protecio Ambiental da
Represa de ltupararanga, incluindo-os em zoneamento especifico de protecao
de recursos hidricos; a adocdo de maiores Taxas de Permeabilidade com a
finalidade de parcelamento do solo, computando-se a permeabilidade além da
exigida para cada lote.

No que concerne ao loteamento condominial, o art. 4°, §4°,
da Lei n° 6.766/1979, estabelece que poderdo ser instituidas limitacbes administrativas e

direitos reais sobre coisa alheia em beneficio do poder publico, da popula¢do em geral e
6
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da protecédo da paisagem urbana, situacdo legalmente regulamentada in casu. Ha ainda o
loteamento de acesso controlado (art. 2°, 88° da Lei n° 6.766/1979), cujo controle de
acesso devera ser regulamentado por ato do poder publico Municipal. A previsdo esta
contida no art. 35-A do Projeto de Lei Complementar n® 03/2023.

Os arts. 3° e 4° da Lei n° 6.766/1979 definem os requisitos
minimos para a implementacdo dos loteamentos e impdem observancia a legislacéo
urbanistica local. Fato é que quando se tratar de zonas habitacionais declaradas por lei
como de interesse social (ZHIS), a infraestrutura basica dos parcelamentos é diferente
da exigida para os outros parcelamentos.

No caso de interesse social, a norma geral exige que a
infra-estrutura basica consistird, no minimo, de: 1. vias de circulacdo; 2. escoamento das
aguas pluviais; 3. rede para o abastecimento de &gua potavel; e 4. solugdes para o
esgotamento sanitario e para a energia elétrica domiciliar; situacdo que demanda
diferenciacédo e observancia por este Projeto.

O art. 11 do Decreto Federal n® 9.310/2018 estabelece que
0s Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir, como instrumento de planejamento
urbano, Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, no ambito da politica de
ordenamento do seu territorio, o que se vislumbra da Carta 1X — Areas de Especial
Interesse anexa.

O art. 141 deste Projeto contém a previsdo de que na
ZUPA — Zona de Preservacdo Ambiental os desmembramentos ndo serdo permitidos em
locais onde ndo haja infraestrutura instalada (abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, drenagem e pavimentacdo). Ressalta-se, por conseguinte, que — em geral — a
infraestrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos: 1. equipamentos urbanos de
escoamento das aguas pluviais, 2. iluminacdo publica, 3. esgotamento sanitario, 4.
abastecimento de agua potavel, 5. energia elétrica publica e domiciliar e 6. vias de
circulacéo.

A Lei n° 13.913/2019 possibilitou a reducdo — por lei

municipal ou distrital — da limitacdo administrativa que estipula uma area néo edificavel
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de, no minimo, 15 (quinze) metros de cada lado nas faixas de dominio publico das
rodovias. No entanto, manteve a hipotese de limitacdo administrativa, qual seja, a
estipulagdo de uma obrigatdria reserva de faixa ndo edificavel de, no minimo, 15
(quinze) metros de cada lado, em areas ao longo das aguas correntes e dormentes e da
faixa de dominio das ferrovias. Esta area ndo pode ser reduzida pelo Municipio!

Por fim, de acordo com a Lei Federal, somente seré
admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em zonas urbanas, de expanséo
urbana ou de urbanizacédo especifica, quando definidas pelo Plano Diretor ou aprovadas
por Lei Municipal. Ocorre que ha vedacdes legais a realizacdo do parcelamento.

A excecdo de uma hipdtese, todas as demais sdo excecoes
relativas, ou seja, cumprida a exigéncia legal, fica admitido o parcelamento, a saber: 1.
Em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacdes, antes de tomadas as providéncias para
assegurar o escoamento das aguas; 2. Em terrenos que tenham sido aterrados com
material nocivo a saude publica, sem que sejam previamente saneados; 3. Em terrenos
com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento), salvo se atendidas
exigéncias especificas das autoridades competentes; 4. Em terrenos onde as condi¢des
geoldgicas ndo aconselham a edificacdo; 5. Em areas de preservacdo ecoldgica ou
naquelas onde a poluicdo impeca condic¢Ges sanitarias suportaveis, até a sua correcao.

Do ponto de vista material, ndo vislumbro — de maneira
geral — incompatibilidade entre o conteddo da norma que se pretende instituir, com
regra ou principio da Lei Orgéanica do Municipio, Constituicdo de Sdo Paulo ou da
propria Constituicdo Federal.

O art. 2° revoga expressamente dispositivos da Lei
Complementar n°® 40/2006, incompativeis com o quadro que se pretende instituir, ou que a
luz deste se tornariam desnecessérias. Trata-se de revogacdo expressa que a técnica
legislativa recomenda, em nome da seguranca juridica, seja preferida a revogacéo tacita.

J& art. 3° fixa vigéncia imediata para a lei que se pretende

instituir. A desnecessidade de vacatio legis decorre — muito provavelmente — de que a
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esséncia do projeto reflete um quadro normativo nacional ja em vigor, de observancia
compulséria pelo Municipio.

Dessa maneira, desde que vigente a Lei Complementar n°
02/2023 — Plano Diretor da Estancia Turistica de S& Roque (PDSR) — nos termos
postos, esta proposta esta aliada aos principios e objetivos consignados na Constituicdo
Federal, Estatuto da Cidade, Lei Organica do Municipio e demais legislacbes correlatas,

observadas as naturais mutacao e evolucéo sociais.

111 - CONCLUSOES

Diante de todo o exposto, opino favoravelmente — COM

RESSALVA — porquanto, formalmente, ndo ha irregularidades capazes de macular a
integridade juridica do Projeto de Lei Complementar n® 03/2023, estando apto a ser
recebido pelo Plendrio apds ser encaminhado as ComissGes Permanentes de
“Constituicdo, Justica e Redacdo” e “Planejamento, Uso, Ocupacdo e Parcelamento do
Solo”.

No entanto, entendo que as alteracbes pretendidas nao
estdo demonstradas em estudos técnicos e documentos que instruam o Projeto no
sentido de comprovar a viabilidade das alteracdes ao zoneamento do Municipio. E, de
fato, nem poderiam existir tais estudos de iniciativa da Camara Municipal, uma vez que
0 este Poder ndo possui a competéncia para realiza-los em suas funcdes.

Outrossim, registra-se que ndo constam informagdes
acerca da realizacdo de audiéncias publicas para conhecimento e consulta da populacéo
sobre as alteracdes do zoneamento urbano do territorio Municipio, como determina a
legislacdo especifica da matéria.

Cumpre ressaltar que o presente parecer juridico €
meramente opinativo, com o fito de orientar as autoridades competentes na resolucéo de
questBes postas em analise de acordo com a documentagdo apresentada.

Ressalto que, nos termos do art. 241, § 1°, “b”, e § 2° do

Regimento Interno, o Projeto deve ser discutido e votado em dois turnos, com intervalo
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minimo de 7 (sete) dias, salvo se o deliberar, por maioria absoluta, a dispensa do

intersticio.

E o parecer.
S&o Roque, 03 de julho de 2023.

Mara Augusta Ferreira Cruz Galvao
Procuradora Juridica
OAB/SE n° 6.058
Matricula n® 415
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