MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO E.
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Protocolado n° 1.626/2018

Ementa: CONSTITUCIONAL. URBANISTICO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. PARAGRAFO UNICO DO ART. 3° E ART.
4° DA LEI MUNICIPAL N° 6.399, DE 28 DE NOVEMBRO DE 2017,
DO MUNICIPIO DE ASSIS. INSTITUICAO DO PLANO MUNICIPAL DE
SANEAMENTO BASICO DE ABASTECIMENTO DE AGUA E
ESGOTAMENTO  SANITARIO.  LEGISLACAO  URBANISTICA.
INOBSERVANCIA DE PARTICIPACAO COMUNITARIA NO PROCESSO
LEGISLATIVO. 1. Auséncia de participagdo popular no que
se refere ao pardgrafo UOnico do art. 3° da lei com
comento, uma vez que foi acrescentado por emenda
parlamentar apresentada apds a realizago da
audiéncia publica. 2. Inconstitucionalidade do art. 4° da
lei: a adogdo de normas municipais alheadas ao plano
diretor configura indevido fracionamento, permitindo
solugdes tépicas, isoladas e pontuais, desvinculadas do
planejamento  urbano  integral,  vulnerando  sua
compatibilidade com o plano diretor e sua integralidade,
e sua conformidade com as normas urbanisticas. 3.
Violagdo aos arts. 180, I e V, 181, § 1° e 191 da

Constituicdo Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO

PAULO, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, inciso VI, da Lei
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Complementar Estadual n° 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgédnica do Ministério PUblico de Sdo Paulo), em conformidade com o
disposto no art. 125, § 2° e art. 129, inciso IV, da Constituicdo Federal, e
ainda art. 74, inciso VI e art. 90, inciso lll, da Constituicdo do Estado de
Sdo Paulo, com amparo nas informagdes colhidas no incluso protocolado,
vem, respeitosamente, perante esse Egrégio Tribunal de Justica, promover
a presente ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE em face do
pardagrafo Unico do art. 3° e do 4° da Lei Municipal n° 6.399, de 28 de

novembro de 2017, do Municipio de Assis, pelos seguintes fundamentos:
1. DOS DISPOSITIVOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

A Lei n® 6.399, de 28 de novembro de 2017, do Municipio de Assis,
que “dispée sobre a Politica Municipal de Saneamento Bdsico para os
servicos de Agua e Esgoto, institui o Plano Municipal de Saneamento Bdsico
de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitdrio e dd nova redagéo a
dispositivos da Lei Complementar n° 10, de 10 de outubro de 2.006 —

Plano Diretor do Municipio de Assis’, dispde da seguinte maneira:

“Art. 1° - Fica instituida a Politica Municipal de
Saneamento Bésico para os servicos de Agua e
Esgoto que tem por finalidade garantir a salubridade
ambiental de todo o territério do Municipio e o bem
estar de seus habitantes, visando a progressiva
expansdo dos servicos e a melhoria de sua
qualidade, com base nos seguintes principios

fundamentais:
| - universalizagcdo do acesso;

Il - infegralidade;
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[l - abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio
realizados de formas adequadas a saude puiblica e

a protecdo do meio ambiente;

IV - articulagdo com as politicas de desenvolvimento

urbano e regional;
V - eficiéncia e sustentabilidade;
VI - transparéncia das agdes;

VIl - integrag¢do das infraestruturas e servicos com a

gestdo eficiente dos recursos hidricos;
VIII - seguranga, qualidade e regularidade;
IX - controle social.

Art. 2° - A Politica Municipal de Saneamento Bdésico
de Agua e Esgoto serd executada por meio de
programas, projetos e agdes, de forma integrada
com demais servigcos publicos de saneamento bdsico,
em processo continuo e obedecendo as disposi¢des
contidas do PMSB - Plano Municipal de Saneamento
Bésico de Agua e Esgoto e das demais disposicdes

legais vigentes.

Art. 3° - Fica também, instituido no Municipio de Assis,
o PMSB - Plano Municipal de Saneamento Bdsico de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitdrio,

constante dos Anexos desta Lei.

Pardgrafo Unico - Fica incluido o Centro de

Desenvolvimento de Assis — CDA | e ll, a Avenida

Dom Antdnio (trecho entre a Unesp e a Avenida

Madrio de Vitto) e o Recinto da FICAR, na drea
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urbana a atender, constante no mapa ‘Area

Atendivel em Rede de Esgoto’ deste plano.

Art. 4° - Os dispositivos da Lei Complementar n° 10
de 10 de outubro de 2006, que institui o Plano
Diretor do Municipio de Assis, abaixo enumerados,

passam a vigorar com a seguinte redagdo:

‘Art. 18 - Sdo consideradas agcdes prioritdrias para a

preservagcdo dos Recursos Hidricos do Municipio:

| - promover a ampliacéo gradual e progressiva dos
servicos de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitdrio no municipio de acordo com as
peculiaridades locais e com a adogcdo de solugées
técnicas alternativas que respeitem a capacidade de

pagamento dos municipes.

/I — instituir a gestéo integrada dos recursos hidricos
no  Municipio, por meio da  formulagéo,
implementacéo e gerenciamento de politicas, acées e
investimentos no dmbito do sistema de gestdo de suas

bacias hidrogrdficas;

/Il — adotar instrumentos para a sustentabilidade da
oferta de dgua destinada ao abastecimento da

populagcdo;

IV — combater o desperdicio e reduzir as perdas
fisicas da dgua bruta e ftratada e incentivar a

alteracdo de padrées de consumo;
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V — desenvolver alternativas de reutilizacéo de dgua
e novas alternativas de captacdo para usos que ndo

requeiram padrées de potabilidade;

VI — assegurar a recuperacdo ciliar dos corpos
d’dgua do municipio.
Art. 20 - A politica de saneamento ambiental

integrado deverd respeitar as seguintes diretrizes:
! - universalizagéo do acesso;

/I - integralidade, compreendida como o conjunto de
todas as atividades e componentes de cada um dos
diversos servicos de saneamento bdsico, propiciando
a populagdGo o acesso na conformidade de suas
necessidades e maximizando a eficdcia das agdes e

resultados;

/Il - abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio,
limpeza urbana e manejo dos residvos solidos
realizados de formas adequadas a saude publica e

a protegdo do meio ambiente;

IV - disponibilidade, em todas as dreas vrbanas, de
servigcos de drenagem e manejo das dguas pluviais,
limpeza e fiscalizagdo preventiva das respectivas
redes, adequados a saude publica e a seguranca da

vida e do patriménio publico e privado

V - adogdo de métodos, técnicas e processos que
considerem as peculiaridades locais e regionais;
VI - articulagdo com as politicas de desenvolvimento

urbano e regional, de habitagcdo, de combate a
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pobreza e de sva erradicacdo, de protecdo
ambiental, de promogcdo da saude e outras de
relevante interesse social voltadas para a melhoria
da qualidade de vida, para as quais o saneamento

bdsico seja fator determinante;
VIl - eficiéncia e sustentabilidade econémica;

VIll - ufilizacgdo de tecnologias apropriadas,
considerando a capacidade de pagamento dos
vsudrios e a adogcdo de solugbes graduais e

progressivas;

IX -transparéncia das acbes, baseada em sistemas de

informagdes e processos decisorios institucionalizados;
X - controle social;
X/ - seguranga, qualidade e regularidade,;

Xl - integragéo das infraestruturas e servicos com a

gestéo eficiente dos recursos hidricos;

Xlll - adocdo de medidas de fomento a moderacéo

do consumo de dgua.

XIV — assegurar o saneamento bdsico com correto
tratamento dos eflventes no Presidio, localizado na
Rodovia Assis — Platina e das Estacdes de Tratamento

de Esgoto da SABESP;

XVI — elaborar e instituir um Plano de Controle de

Zoonoses na drea do municipio.

Art. 21 - O Municipio de Assis poderd prestar os

servigos de saneamento bdsico:
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|/ - diretamente, por meio de oJrgdo de sva
administracdo direta ou por autarquia, empresa
publica ou sociedade de economia mista que integre

a sua administragdo indireta.
Il - de forma contratada:

a) indiretamente, mediante concessGo ou permisséo,
sempre precedida de licitacdo na modalidade
concorréncia publica, no regime da Lei n° 8.987, de

13 de fevereiro de 1995; ou

b) no dmbito de gestdo associada de servigcos
publicos, mediante contrato de programa autorizado
por contrato de consorcio publico ou por convénio de

cooperagdo entre entes federados.

Pardgrafo unico — A opgdo pela manutengcdo ou ndo
da concessGo deverd ser antecedida de discussées
com a comunidade e de audiéncias publicas por
convocagdo do Poder Executivo e do Poder

Legislativo, conforme instdncias apontadas no artigo

125.7

Art. 5° - Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacdo.
Art. 6° - Revogam-se as disposicdes em contrdrio.”

(g.n.)

O pardgrafo Unico do art. 3° e o art. 4° da Lei Municipal n°® 6.399,
de 28 de novembro de 2017, do Municipio de Assis, padecem de
incompatibilidade vertical com a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,

como adiante serd demonstrado.
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2. DO PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

O processo legislativo do referido dos referidos dispositivos legais
contraria frontalmente a Constituicdo do Estado de Séo Paulo, a qual estd
subordinada a produ¢do normativa municipal por forca do seguinte
preceito, ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31, da Constituicdo

Federal:

“Art. 144. Os Municipios, com autonomia politicq,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por lei orgdnica, atendidos os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta

Constituicdo”.

O dispositivo contrasta com os seguintes preceitos da Constituicdo
Paulista:

“Art. 180. No estabelecimento de diretrizes e normas

relativas ao desenvolvimento urbano, o Estado e os

Municipios assegurardo:

()

I - a participagdo das respectivas entidades
comunitdrias no estudo, encaminhamento e solugdo
dos problemas, plano, programas e projetos que lhes

seia m concernentes;

V - a observ@ncia das normas urbanisticas, de

seguranga, higiene e qualidade de vida;

(...)
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Artigo 181- Lei municipal estabelecerd, 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.

(-..)

Art. 191. O Estado e os Municipios providenciardo,
com a participagdo da coletividade, a preservacdo,
conservacdo, defesa, recuperagdo e melhoria do
meio ambiente natural, artificial e do trabalho,
atendidas as peculiaridades regionais e locais e em

harmonia com o desenvolvimento social e econémico.

3. PARAGRAFO UNICO DO ART. 3° DA LEl 6.399/2017:
VIOLAGCAO AO PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR.

A Constituicdo Federal assegura aos Municipios autonomia, mas
determina-lhes respeito aos principios da prépria Constituicdo Federal e
da Constituicdo Estadual (art. 29), entre eles a cooperagdo das associagdes
representativas no planejamento municipal (art. 29, XIl) e o planejamento
urbano na politica de desenvolvimento urbano e de expansdo urbanag, cujo
objetivo é ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade

e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182 e § 1°).

A norma impugnada contraria frontalmente a Constituicdo do Estado
de Sdo Paulo, a qual estd subordinada a produ¢do normativa municipal

ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31 da Constituicdo Federal, porque
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viola o disposto no art. 180, Il, da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo

(que reproduz o citado art. 29, Xll, da Constituicdo Federal).
O art. 180, I, da Constituicdo Estadual, determina a participagdo da
populagcdo em todas as matérias atinentes ao desenvolvimento urbano,

como as relativas ao plano diretor, sendo norma reiteradamente

prestigiada pela jurisprudéncia adiante transcrita:
“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Leis
n°s. 11.764/2003, 11.878/2004 e 12.162/2004,
do municipio de Campinas - Legislacdes, de iniciativa
parlamentar, que alteram regras de zoneamento em
determinadas dreas da cidade - Impossibilidade -
Planejamento urbano - Uso e ocupag¢do do solo -
Inobservéncia de disposi¢des constitucionais - Ausente
participagdo da comunidade, bem como prévio
estudo técnico que indicasse os beneficios e eventuais
prejuizos com a aplicagdo da medida - Necessidade
manifesta em matéria de uso do espago urbano,
independentemente de compatibilidade com plano
diretor - Respeito ao pacto federativo com a
obediéncia a essas exigéncias - Ofensa ao principio
da impessoalidade - Afronta, outrossim, ao principio
da separagdo dos Poderes - Matéria de cunho
eminentemente administrativo - Leis dispuseram sobre
situagdes concretas, concernentes & organizagdo
administrativa - Agdo direta julgada procedente,
para declarar a inconstitucionalidade das normas.”

(TJSP, ADI 163.559-0/0-00).

“Acdo direta de inconstitucionalidade — lei
complementar disciplinando o uso e ocupagdo do solo

— processo legislativo submetido & participagdo
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popular — votag¢do, contudo, de projeto substitutivo
que, a despeito de alteragdes significativas do
projeto inicial, ndo foi levado ao conhecimento dos
municipes — vicio insandvel — inconstitucionalidade

declarada.

‘O projeto de lei apresentado para apreciagdo
popular atendia aos interesses da comunidade local,
que atuava ativamente a ponto de formalizar pedido
exigindo o direito de participar em audiéncia
puUblica. Nada obstante, a manobra politica adotada
subtraiu dos interessados a possibilidade de discutir
assunto local que lhes era concernente, causando
surpresa e indignagdo. Cumpre ressaltar que a
participagdo popular na criagdo de leis versando
sobre politica urbana local ndo pode ser concebida
como mera formalidade ritual passivel de
convalidagdo. Trata-se de instrumento democrdtico
onde o moével do legislador ordindrio é exposto e
contrastado com idéias opostas que, se ndo vinculam
a vontade dos representantes eleitos no momento da
votagdo, dao menos |he expdem os interesses
envolvidos e as conseqiéncias prdticas advindas da
aprovagdo ou rejei¢do da norma, tal como proposta”
(TJISP, ADI 994.09.224728-0, Rel. Des. Artur
Marques, m.v., 05-05-2010).

“Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Leis Municipais
de Guararema, que tratam do zoneamento urbano
sem a participagdo comunitdria. Violag@o aos artigos
180, I e 191 da Constituicdo Estadual. Acdo

procedente para declarar a inconstitucionalidade das
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leis n° 2.661/09 e 2.738/10 do Municipio de

Guararema” (TJSP, ADI 0194034-
92.2011.8.26.0000, Rel. Des. Ruy Coppola, v.u., 29-
02-2012).

“Acdo direta de inconstitucionalidade - Lei municipal
que altera substancialmente a lei que dispde sobre o
Plano Diretor do Municipio - Necessidade de ser o
processo legislativo - tanto o referente & elaboragdo
da Lei do Plano Diretor como daquela que a altera
— integrado por estudos técnicos e manifesta¢do das
entidades comunitdrias, fato que ndo ocorreu —
Audiéncia do Conselho Municipal de Politica Urbana
que ndo supre a exigéncia da participacdo popular,
caracterizadora de uma democracia participativa —
Acdo procedente” (TISP,  ADI 0207644-
30.2011.8.26.0000, Rel. Des. Walter de Almeida
Guilherme, v.u., 21-03-2012).

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade proposta
contra a Lei Municipal n. 6.427, de 13 de julho de
2010, do Municipio de Mogi das Cruzes. Norma
relativa ao desenvolvimento urbano. Lei de
ordenamento do uso e ocupagdo do solo. Auséncia de
estudos e de planejomentos técnicos e de
participacdo comunitdria. Imprescindibilidade.
Incompatibilidade vertical da norma mogicruzense
com a Constituicdo Paulista. Ocorréncia. Precedentes
deste E. Tribunal de Justica. Ofensa ao artigo 180, I
e 191 da Constituicdo Bandeirante.

Inconstitucionalidade configurada. Acdo procedente”

12
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(TJSP, ADI 0494837-36.2010.8.26.0000, Rel. Des.
Guerrieri Rezende, v.u., 12-09-2012).

“ACAO DIRETA DE CONSTITUCIONALIDADE. Lei
Complementar n° 2.505/12 do Municipio de Ribeiréo
Preto, de iniciativa parlamentar, que dispde sobre o
parcelamento, uso e ocupagdo do solo. Auséncia de
participagcdo da comunidade e de trabalho técnico
para elabora¢do do projeto de lei. Afronta aos
artigos 180, Il e 191 da Carta Bandeirante e por
forca do que dispde o art. 144 da citada Carta
Estadual ao artigo 182, caput, da Constituigdo
Federal. Precedentes da Corte. Ag¢do procedente,
modulados os efeitos da declara¢do” (TJSP, ADI
2098360-48.2014.8.26.0000, Rel. Des. Xavier de
Aquino, v.u., 15-10-2014).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEl
310, DE 24 DE OUTUBRO DE 2014, DO MUNICIPIO
DE ASSIS QUE ALTEROU O INCISO VI DO ARTIGO
3°, PARAGRAFO UNICO, DA LEI DO CODIGO DE
PARCELAMENTO DO SOLO,PERMITINDOO
PARCELAMENTO DE AREAS MENORES QUE 125 M2,
AUSENCIA  DE  PARTICIPACAO  POPULAR.
INADMISSIBILIDADE. AFRONTA AOS ARTS. 180, II,
182E 191, TODOS DA CARTA BANDEIRANTE,
APLICAVEIS AOS MUNICIPIOS POR FORCA DO
ARTIGO 144 DA CITADA CARTA. PRECEDENTES DA
CORTE. ACAO PROCEDENTE” (TJSP, ADI 2106779-
23.2015.8.26.0000, Rel. Des. Xavier de Aquino, v.u.,
23-09-2015).
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“I - Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade proposta
contra a Lei Municipal n. 11.503 de 29 de abril de
2014, do Municipio de S&o José do Rio Preto. Norma
que altera o zoneamento urbano, para permitir a
atividade de 'estacionamento comercial' em imével
determinado. Auséncia de estudos, planejamentos
técnicos e de participagdo comunitdria.
Imprescindibilidade. Incompatibilidade vertical da
norma rio-pretense com a Constituicdo Paulista.
Ocorréncia. Precedentes deste E. Tribunal de Justiga.
Ofensa ao artigo 180, Il e 191 da Constituicdo
Bandeirante. Il - Vicio formal de inconstitucionalidade,
por desvio de poder legislativo. Matéria atinente &
gestdo da cidade. Se a competéncia que disciplina a
gestdo administrativo-patrimonial é privativa do
Chefe do Poder Executivo, a iniciativa do Legislativo
importa em violagdo frontal ao texto constitucional
que consagra a separac¢do dos poderes estatais.
Ofensa aos artigos 5°% 47; Il e XIV; e 144 da
Constituicio  Paulista. Il - Inconstitucionalidade
configurada. A¢cdo procedente” (TJSP, ADI 2083164-
38.2014.8.26.0000, Rel. Des. Guerrieri Rezende, v.u.,
20-08-2014).
Para que o Municipio possa exercer sua autonomia legislativa neste
assunto, é preciso possibilitar e efetivamente garantir o controle social, isto
é, a “participa¢cdo das respectivas entidades comunitdrias no estudo,

encaminhamento e solu¢do dos problemas, planos, programas e projetos

que lhes sejam concernentes” (art. 180, I, Constituicdo Estadual).

14
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A participag¢do popular no desenvolvimento urbano é um instrumento
legitimador das normas produzidas na ordem democrdtica, que, além de
possibilitar a discussdo especializada e multifocal do assunto, garante-lhe
a propria constitucionalidade, como robustece o art. 29, Xll, da
Constituicdo Federal de 1988. Como explica José dos Santos Carvalho

Filho:

“as avutoridades governamentais, sobretudo as do
Municipio, sujeitam-se ao dever juridico de convocar
as populagcdes e, por isso, ndo mais lhe fica
assegurada apenas a faculdade juridica de
implementar a participagdo popular no extenso e
continuo processo de planejamento urbanistico”
(Comentdrios ao Estatuto da Cidade, Rio de Janeiro:

Lumen Juris, 4%d., 2011, p. 298).

A respeito o colendo Orgéo Especial do egrégio Tribunal de Justica

do Estado de Sdo Paulo assim decidiu:

“A participagdo popular na criagéo de leis versando
politica urbana local ndo pode ser concebida como
mera formalidade ritual passivel de convalidagdo.
Ela deve ser assegurada ndo apenas de forma
indireta e genérica no ordenamento normativo do
Municipio, mas especialmente na elaborac¢do de cada
lei que venha a causar sério impacto na vida da
comunidade” (ADl. 0052634-90.2011.8.26.0000,
Rel. Elliot Akel, 27-02-2013).

A democracia participativa decorrente dos artigos 180, inciso ll, e

191 da Constituicdo Estadual, alcanca a elaborag¢do da lei durante o

tradmite de seu processo legislativo até o estdgio final de sua producdo,
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permitindo que a populagdo participe da produ¢cdo de normas que
afetardo a estética urbana, a qualidade de vida, e os usos urbanisticos.
Da andlise do processo legislativo constata-se que o projeto de lei

que originou a Lei Complementar n° 28/2017 foi precedido de: i)

audiéncia publica realizada em 26 de setembro de 2017, conforme edital,

lista de presenca e ata constantes &s fls. 77 /84 do presente protocolado,

ii) consulta publica no sitio eletrdnico da prefeitura entre 14 de agosto e

01 de setembro de 2017, conforme comprovado a&s fls. 36/75, e iii)

consultas ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (COMDURB) e

ao Conselho Municipal de Meio Ambiente (CONDEMA), realizadas em 15

de setembro de 2017, os quais aprovaram a minuta do projeto de lei

conforme atas constantes as fls. 388/390.

Todavia o pardgrafo Unico do art. 3° foi incluido ao projeto de lei

através da emenda parlamentar n® 01, a qual fora apresentada em 13 de

novembro de 2017 (fl. 226), posteriormente aos instrumentos

participativos acima mencionados.

A participacdo popular deve ocorrer também no que diz respeito a

emendas parlamentares, porque a democracia participativa assegurada

no inciso Il do art. 180 e no art. 191 da Constituigdo Estadual, assim como
no inciso Xll do art. 29 da Constituicdo Federal, alcanca a elaboracdo do
parcelamento do solo antes e durante seu processo legislativo até o

estdgio final de produgdo da lei.

Portanto, incide o vicio de inconstitucionalidade por falta de consulta

popular quanto a emenda n° O1 ao projeto original.

Quanto & necessidade de consulta popular em caso de emenda

legislativa assim decidiu este Colendo Orgéio Especial:
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“..) EMBORA O PROJETO ORIGINAL SEJA DE
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO, NAO
HA OBICE A APRESENTACAO DEEMENDAS, DESDE
QUE RESPEITADOS OS DITAMES LEGAIS. 2.d.i. e
2.d.ii. PARTICIPACAO POPULAR. PREENCHIMENTO
DO REQUISITO QUANTO AO PROJETO ORIGINAL E
QUANTO A EMENDA N° 1, DISCUTIDOS EM
AUDIENCIA PUBLICA. DEMAIS EMENDAS NAO
SUBMETIDAS A  PARTICIPACAO  POPULAR.
DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DOS
ARTIGOS 5° E 10° QUANTO AQUELAS EMENDAS
INCLUIDAS NO TEXTO FINAL. VIOLACAO AO
ARTIGO 180, INCISO I, DA CONSTITUICAO

ESTADUAL. Redlizada audiéncia publica, nem todas

as emendas foram submetidas & populacdo. A

Constituicéio traz como requisito a validade dessas
normas envolvendo a estipula¢do ou a alteragdo do
Zoneamento, a participagdo popular, participagdo
essa que deve ser plena e ndo restrita a partes da
norma a ser editada.” (Adin n. 2068207-
27.2017.8.26.0000, Rel. Des. Amorim Cantudria, j.
09.08.2017).

Deste modo, é inexordvel a incompatibilidade entre o paragrafo 3°
da Lei n° 6.399, de 28 de novembro de 2017, do Municipio de Assis e o
ordenamento constitucional estadual, pois a Constituicdo do Estado de Sdo
Paulo prevé objetivamente a necessidade de participagcdo comunitdria em
matéria urbanistica.

4. ART. 4° DA LEl 6.399/2017: DA ALTERACAO TOPICA DO

PLANO DIRETOR.
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Antes de analisar especificamente o art. 4° da Lei n° 6.399, de 28
de novembro de 2017, do Municipio de Assis, cumpre fazer uma breve
digressdo sobre a centralidade do Plano Diretor Municipal no
planejamento urbanistico, nos termos do art. 181, caput, da Constituicdo
Paulista, e 182, § 1° da Constituicdo Federal, e, assim, «
inconstitucionalidade de normas supervenientes que vdo de encontro das

suas diretrizes, desfigurando-o.

De efeito, ndo se pode confundir a alteragdo das regras urbanisticas
de forma compativel ao Plano Diretor, com a alterag¢do tépica do Plano

Diretor, a fim de ajustar e impor as mudancas desejadas.

Ora, se é necessdrio fatiar o Plano Diretor para se impor a
alterag¢do desejada, indubitdvel sua incompatibilidade com o planejamento
integral urbano, consubstanciado no Plano Diretor, aprovado nos termos

dos artigos 40 e seguintes do Estatuto da Cidade, verbis:

“Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal,
é o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento

e expansdo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo
de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes or¢camentdrias e o orcamento
anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele

contidas.

§ 2° O plano diretor deverd englobar o territério do

Municipio como um todo.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor deverd ser
revista, pelo menos, a cada dez anos.
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§ 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e
na fiscalizagdo de sua implementag¢do, os Poderes

Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promogdo de audiéncias puiblicas e debates com
a participacdo da populagdo e de associacdes

representativas dos vdrios segmentos da comunidade;

I — a publicidode quanto aos documentos e

informagdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos

documentos e informagdes produzidos.”

(-e.)
Art. 42. O plano diretor deverd conter no minimo:

| — a delimitagdo das dreas urbanas onde poderd ser
aplicado o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsérios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizagdo, na forma do

art. 5° desta Lei;

Il — disposi¢cdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32

e 35 desta Leij;

[ll — sistema de acompanhamento e controle.

()

Art. 42-A. Além do conteGdo previsto no art. 42, o
plano diretor dos Municipios incluidos no cadastro
nacional de municipios com dreas suscetiveis a

ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
19
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inundacdes bruscas ou processos geolégicos ou

hidrolégicos correlatos deverd conter:

| - parémetros de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo, de modo a promover a diversidade de usos e a

contribuir para a gerag¢do de emprego e renda;

Il - mapeamento contendo as dreas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagées bruscas ou processos geoldgicos ou

hidrolégicos correlatos;

Il - planejomento de ag¢des de intervengdo
preventiva e realocagcdo de populagdo de dreas de

risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessdrias a

prevencdo e a mitigagdo de impactos de desastres;

V - diretrizes para a regulariza¢do fundidria de
assentamentos urbanos irregulares, se houver,

observadas a Lei no 11.977, de 7 de julho de 2009,

e demais normas federais e estaduais pertinentes, e
previsdo de dreas para habitagcdo de interesse social
por meio da demarca¢do de zonas especiais de
interesse social e de outros instrumentos de politica

urbana, onde o uso habitacional for permitido.

VI - identificagdo e diretrizes para a preservagdo e
ocupagdo das dreas verdes municipais, quando for o
caso, com vistas a redugdo da impermeabilizag¢do

das cidades.
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§ 1° A identificagdio e o mapeamento de dreas de

risco levardo em conta as cartas geotécnicas.

§ 2°0O conteddo do plano diretor deverd ser
compativel com as disposi¢cdes insertas nos planos de

recursos hidricos, formulados consoante a Lei n°

9.433, de 8 de janeiro de 1997.

§ 3° Os Municipios adequardo o plano diretor das
disposicdes deste artigo, por ocasido de sua revisdo,

observados os prazos legais.

§ 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art.
41 desta Lei e que ndo tenham plano diretor
aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu
encaminhamento para aprovagdo pela Cdmara

Municipal.

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o
seu perimetro urbano apdés a data de publicacdo
desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que

contenha, no minimo:
| - demarcagdo do novo perimetro urbano;

Il - delimitagdo dos trechos com restricdes a
urbanizag¢do e dos trechos sujeitos a controle especial

em fungdo de ameaga de desastres naturais;

[l - definicdo de diretrizes especificas e de dreas que
serdo utilizadas para infraestrutura, sistema vidrio,
equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e

sociais;
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IV - definicdio de pardmetros de parcelamento, uso e
ocupagdo do solo, de modo a promover a
diversidade de usos e contribuir para a geragdo de

emprego e renda;

V - a previsdo de dreas para habitacdo de interesse
social por meio da demarcag¢do de zonas especiais
de interesse social e de outros instrumentos de politica

urbana, quando o uso habitacional for permitido;

VI - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos
para prote¢cdo ambiental e do patriménio histérico e

cultural; e

VIl - definicdo de mecanismos para garantir a justa
distribuicdo dos d8nus e beneficios decorrentes do
processo de urbanizagéo do territério de expansdo
urbana e a recuperagdo para a coletividade da
valorizag¢do imobilidria resultante da ag¢do do poder

publico.

§ 1o O projeto especifico de que trata o caput deste
artigo deverd ser instituido por lei municipal e
atender das diretrizes do plano diretor, quando

houver.

§ 20 Quando o plano diretor contemplar as
exigéncias estabelecidas no caput, o Municipio ficara
dispensado da elaborag¢do do projeto especifico de

que trata o caput deste artigo.
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§ 30 A aprovagdo de projetos de parcelamento do
solo no novo perimetro urbano ficard condicionada a
existéncia do projeto especifico e deverd obedecer

ds suas disposicdes.”

A transcricdo dos citados dispositivos ndo foi feita com a intencdo de
se confrontar a Lei Municipal com a Lei Federal, expediente vedado em
sede de controle concentrado de constitucionalidade, mas apenas para se
apontar a importancia do planejamento integral urbano consubstanciado

pelo Plano Diretor.

Das normas municipais de desenvolvimento urbano se impde
compatibilidade com as normas urbanisticas (art. 180, V, da Constituicdo
Estadual) e com as diretrizes do Plano Diretor, que deve possuir cardater

integral (art. 181, caput, e § 1°, da Constituicdo Paulista).

Neste ponto, o Supremo Tribunal Federal entende possivel o
contencioso de constitucionalidade sem que se configure contraste entre a
lei impugnada e o plano diretor, estimando desafio direto e frontal a

Constituicdo, in verbis:

“(...) Plausibilidade da alegacdo de que a Lei
Complementar distrital 710/05, ao permitir a criagdo
de projetos urbanisticos ‘de forma isolada e
desvinculada’ do plano diretor, violou diretamente a
Constituicdo Republicana. (...)” (STF, QO-MC-AC
2.383-DF, 2° Turma, Rel. Min. Ayres Britto, 27-03-
2012, v.u., 28-06-2012).
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Neste contexto, os atos normativos impugnados desrespeitaram a
necessidade de planejamento, principio que deve ser observado na edi¢do

de leis relacionadas ao uso do solo.

Nos termos dos arts. 180, Il e 181, § 1°, da Constituicdo Estadual,

pode-se extrair que planejamento ¢é indispensdvel & validade e

legitimidade constitucional da legisla¢do relacionada ao uso do solo.

Todo e qualquer regramento relativo do uso e ocupagdo do solo,
seja ele geral ou individualizado (autorizacdo para construgdo em
determinado imével, regularizagdo de construgdo, alterac¢do do uso do solo
para determinada via, drea ou bairro, etc.), deve levar em consideragdo a
cidade em sua dimensdo integral, dentro de um sistema de ordenamento

urbanistico.

O art. 182, caput, da Constituicdo Federal disciplina que “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”.

O inciso VIII do art. 30 da Constituigdo Federal prevé ainda a
competéncia dos Municipios para “promover, no que couber, adequado

ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do

parcelamento, e da ocupagcdo do solo urbano’.

Em decorréncia dos dispositivos acima apontados, pode-se concluir
que: (a) a adequada politica de ocupagdo e uso do solo é valor que conta
com assento constitucional (federal e estadual); (b) a politica de ocupagao

e uso adequado do solo se faz mediante planejamento e

estabelecimento de diretrizes através de lei; (c) as diretrizes para o
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planejamento, ocupagdo e uso do solo devem constar do respectivo
plano diretor, cuja elabora¢cdo depende de avaliagdo concreta das
peculiaridades de cada Municipio; (d) a legislagdo especifica sobre uso e
ocupacdo do solo deve pautar-se por adequado planejamento e
participagdo popular; (e) ndo se admite a alteragdo tépica e fatiada do
Plano Diretor, dissociada de uma revisdo geral e integral deste

instrumento.

4

A norma urbanistica é, por sua natureza, uma disciplina, um modo,
um método de transformagdo da realidade, de superposicdo daquilo que

serd a realidade do futuro aquilo que é a realidade atual.

Para que a norma urbanistica tenha legitimidade e validade deve
decorrer de um planejamento que é um processo técnico instrumentalizado
para transformar a realidade existente no sentido de obijetivos
previamente estabelecidos. Ndo pode decorrer da simples vontade do
administrador, mas de estudos técnicos que visem assegurar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade (habitar, trabalhar, circular

e recrear) e garantir o bem-estar de seus habitantes.

O planejamento ndo é mais um processo discriciondrio e dependente

7

da mera vontade dos administradores. E uma previsdo e exigéncia
constitucional (art. 48, IV, 182, da CF e art. 180, ll, da CE). Tornou-se
imposicdo juridica, mediante a obrigagdo de elaborar planos, estudos
quando se trate da elaborag¢do normativa relativa ao estabelecimento de

diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano.

O planejamento urbanistico integral ndo é um simples fenédmeno
técnico, mas um verdadeiro processo de criagdo de normas juridicas, que

ocorre em duas fases: uma preparatéria, que se manifesta em planos
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gerais normativos, e outra vinculante, que se realiza mediante planos de

atuagdo concreta, de natureza executiva.

Discorrendo a respeito do tema, Joseff Woff consigna que “o p/lano
urbanistico ndo constitui simples conjunto de relatdrios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico. Compenetrando-se
da realidade a ser transformada e das operagcées de transformagcéo que
consubstanciam o processo de planejamento, sob pena de ser mera
abstracdo sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele prdprio, por
confaminagcdo necessariamente dialética, as caracteristicas de um
procedimento juridico dindmico, ao mesmo tempo normativo e ativo, no
sentido de que os anteprojefos elaborados por técnicos e especialistas
adquirem a categoria de direfrizes para a politica do solo e suva
edificagdo, ao mesmo temo que, em seus desdobramentos, se manifesta
como conjunto de atos e fundamentos para a produgéo de atos de atvagcéo
urbanistica concreta. (El Planeamiento Urbanistico del Territério y [as
Normas que Garantizan su Efectividad, conforme a la Ley Federal de
Ordenacion Urbana, em La Ley Federal Alemana de Ordenacion
Urbanistica y los Municipios, p. 28, apud José Afonso da Silva, Direito

Urbanistico Brasileiro, 2° ed. Séo Paulo: Malheiros, 1997, p. 83).
A propédsito do tema, José Afonso da Silva chega a observar que:

“Muitos fatores contribuem para dificultar a
implantagdo desse processo, tais como caréncia de
meios técnicos de sustentacdo, de recursos financeiros
e de recursos humanos, bem assim certo temor do
Prefeito e da Cémara de que o processo de
planejamento substitua sua capacidade de decisGo

politica e de comando administrativo.” (Direito
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Urbanistico Brasileiro, 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 83).

A ordenag¢do do uso e ocupacdo do solo é um dos aspectos
substanciais do planejamento urbanistico. Preconiza uma estrutura orgdnica
para a cidade, mediante aplicagdo de instrumentos legais como o do
zoneamento e de outras restricdes urbanisticas que, como manifestagdo
concreta do planejamento urbanistico, tem por objetivo regular o uso da
propriedade do solo e dos edificios em dreas homogéneas no interesse do

bem-estar da populagdo, conformando-os ao principio da fungdo social.

Para que o ordenamento urbanistico seja legitimo, hd de ter
objetivos publicos, voltados para a realizagdo da qualidade de vida dos

habitantes da cidade e de quem por ela circule.

Qualquer atividade urbanistica busca a transformagdo e orientagdo
da realidade das cidades, dando uma sistematizag¢do sendo a ideal, pelo
menos, a possivel e mais adequada. A sistemdtica constitucional - relativa &
necessidade de planejamento, diretrizes, e ordenagdo global da ocupagdo
e uso do solo - evidencia que o casuismo, nessa matéria, ndo é em hipotese

alguma admissivel.

O ato normativo que altera sensivelmente as condicdes, limites e
possibilidades do uso do solo urbano, alterando topicamente o plano

diretor, viola diretamente a sistemdtica constitucional na matéria.

Ndo se admite, nesse quadro, modificacdes individualizadas,

pontuais, casuisticas e dissociadas da estrutura sistémica estampada no

plano diretor. Caso contrdrio, tornaria indcuo e sem qualquer validade

todo o planejamento e estudos realizados pelo Poder Executivo, por
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ocasido da propositura e aprovacdo da lei complementar que instituiv o

Plano Diretor Participativo.

Acerca da importancia do planejamento urbanistico que deve
preceder a toda e qualquer legislacdo elaborada nesta matéria, discorre

Toshio Mukai que:

“(...) a ocupagdo e o desenvolvimento dos espagos
habitdveis, sejaom eles no campo ou na cidade, ndo
podem ocorrer de forma meramente acidental, sob
as forcas dos interesses privados e da coletividade.
Ao contrdrio, sdo necessdrios profundos estudos
acerca da natureza da ocupagdo, sua finalidade,
avaliagdo da geografia local, da capacidade de
comportar essa utilizagdo sem danos para o meio
ambiente, de forma a permitir boas condi¢ées de
vida para as pessoas, permitindo o desenvolvimento
econdmico social, harmonizando os interesses
particulares e os da coletividade” (Temas atvais de
direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum,

2004, p. 29).

Anote-se que o Supremo Tribunal Federal reconheceu Repercussdo

Geral em relacdo & matéria, sob o tema n. 348, e em recente decisdo

assentou a seguinte tese:

“Os municipios com mais de vinte mil habitantes e
o Distrito Federal podem legislar sobre programas e
projetos especificos de ordenamento do espago

urbano por meio de leis que sejam compativeis
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com as diretrizes fixadas no plano diretor.” — grifo

nosso.

Ficou, portanto, assentada a possibilidade de legislar acerca de
programas e projetos especificos de ordenamento do espago urbano,
desde de que por meio de leis “compativeis com as diretrizes fixadas no

plano direfor”.

Ora, na hipdétese em comento, o art. 4° da lei ora impugnada
alterou o Plano Diretor de forma casuistica e pontual ao fixar o rol de
normas sobre o uso dos recursos hidricos municipais e sobre a politica de
saneamento ambiental, ferindo o disposto nos artigos 180, V e 181, caput
e § 1°, da Constituicdo Estadual, bem como, por forca do artigo 144 da
Constituicdo Estadual, os principios constitucionais estabelecidos nos artigos
182, capute § 1°, e 30, inciso VI, da Constituicdo Federal, nos termos do

entendimento esposado pelo E. STF.
5. DO PEDIDO LIMINAR

A saciedade demonstrado o fumus boni iuris, pela ponderabilidade
do direito alegado, soma-se a ele o periculum in mora. A atual tessitura
dos preceitos legais do Municipio de Assis apontados como violadores de
principios e regras da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo é sinal, de per
s/, para suspensdo de sua eficdcia até o julgamento final desta agdo, de

maneira a evitar a restricdo inconstitucional de liberdades constitucionais.

Dessa forma, requer-se a concessdo de medida liminar para
suspensdo da eficdcia, até final e definitivo julgamento desta ac¢do, do
pardgrafo Unico do art. 3° e do 4° da Lei Municipal n® 6.399, de 28 de
novembro de 2017, do Municipio de Assis.
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6. DO PEDIDO

Por todo o exposto, aguarda-se o recebimento e processamento da
presente acdo declaratéria, para que ao final seja julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade do pardgrafo Unico do pardgrafo
Unico do art. 3° e do 4° da Lei Municipal n° 6.399, de 28 de novembro de
2017, do Municipio de Assis.

Requer-se, ainda, sejam requisitadas informacdes a Céamara
Municipal e ao Prefeito Municipal de Assis, bem como citado o Procurador-
Geral do Estado, para se manifestar sobre os atos normativos impugnados,

protestando por nova vista, posteriormente, para manifestagcdo final.
Termos em que,

Aguarda-se deferimento.

Sdo Paulo, 12 de julho de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

aca/mam
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Protocolado n° 1.626/2018
Interessada: Organizagdo Ndo Governamental “Cidadania em Assis”

1. Distribua-se a inicial da ag¢do direta de inconstitucionalidade em
face pardgrafo unico do art. 3° e do 4° da Lei Municipal n°
6.399, de 28 de novembro de 2017, do Municipio de Assis, junto

ao E. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo.

2. Ndo hd que se falar em inconstitucionalidade da integralidade
da lei pelo motivo aventado pela representante, uma vez que a
Lei Complementar n° 10/2006, que institui o Plano Diretor do
Municipio de Assis, é apenas formalmente um lei complementar,
sendo materialmente é uma lei ordindria, j&d que, embora o Plano
Diretor Municipal tenha sido instituido através de lei
complementar, espécie normativa esta exigida pela lei organica
vigente & época, a emenda n° 57 /2017 alterou a redagéio da lei

orgdnica, de modo que o dispositivo que fixa o rol de matérias

que devem ser tratadas por lei complementar ndo mais inclui o

Plano Diretor. Assim, a LC n° 10/2006 pode ser alterada ou

revogada por lei ordindria.

3. Comunique-se a propositura da agdo d interessada.

Sdo Paulo, 12 de julho de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

aca/mam
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