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

Protocolado n° 27.465/18

CONSTITUCIONAL. URBANISTICO. AGCAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEIS MUNICIPAIS N° 11.822,
DE 08 DE OUTUBRO DE 2015, E N° 10.031, DE 07 DE
JANEIRO DE 2008, QUE ALTERARAM A LEI N° 5.135, DE
24 DE DEZEMBRO DE 1992, TODAS DO MUNICIPIO DE
SAO JOSE DO RIO PRETO. ALTERACOES TOPICAS DE
NORMAS DE USO E OCUPAGCAO DO SOLO. AUSENCIA DE
PLANEJAMENTO TECNICO. NORMAS URBANISTICAS

ALHEADAS AO PLANO DIRETOR.

1. Leis municipais que dispdem sobre uso e
ocupagdo do solo e ndo asseguraram o
planejamento especifico nos respectivos processos

legislativos.

2. A adog¢do de normas municipais alheadas ao
plano diretor configura indevido fracionamento,
permitindo solugcdes tdpicas, isoladas e pontuais,
desvinculadas do planejamento urbano integral,
vulnerando sua compatibilidade com o plano
diretor e sua integralidade, bem como sua

conformidade com as normas urbanisticas.
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3. Inconstitucionalidade por violagdo aos arts.
180, 1,11 eV, e 181, caput e § 1°, da Constituicdo

Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, inc. VI, da Lei
Complementar Estadual n® 734, de 26 de novembro de 1993, e em
conformidade com o disposto no art. 125, § 2°, e no art. 129, inc. IV, da
Constituicdo da Republica, e ainda no art. 74, inc. VI, e no art. 90, inc. llI
da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, com amparo nas informagdes
colhidas no incluso protocolado, vem perante esse Egrégio Tribunal de
Justica promover, pelos fundamentos adiante expostos, a presente ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE em face das Leis n° 10.031, de
07 de janeiro de 2008 e n°11.822, de 08 de outubro de 2015, ambas do

Municipio de Sdo José do Rio Preto, pelos fundamentos expostos a seguir.
1. OS ATOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

O procedimento que instrui esta inicial de ac¢do direta de
inconstitucionalidade, a cujas folhas essa peticdo se reportard, foi
instaurado a partir de representagdo ofertada pelo 4° Promotor de Justica
de Sdo José do Rio Preto, instruida com o Inquérito Civil
n°14.0717.0001702/2016-2, noticiando a inconstitucionalidade das Leis
Municipais n° 10.031, de 07 de janeiro de 2008 e n°11.822, de 08 de
outubro de 2015, ambas do Municipio de Sdo José do Rio Preto e fruto de

iniciativa parlamentar, daquela localidade (fls. 04 /447).

A Lei n° 10.031, de 07 de janeiro de 2008, de Sdo José do Rio
Preto, que “Integra @ Zona 3, na Lei de Zoneamento, nos seguintes trechos
2
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da avenida Juscelino Kubitschek de Oliveira, da Rodovia BR-153 (Sentido
Centro) do lado direito da rua Janete Zerati Galeazzi até a rua Professor

Nelson I.B. Lutaif, e do lado esquerdo da rua Janete Zerati Galeazzi até a rua

Dr. Mdério Clapier Urbinati.”, dispde (fls. 575):

“Art. 1° - Integra & Zona 3, na Lei de Zoneamento,
nos seguintes trechos da Avenida Juscelino Kubitschek
de Oliveira, da Rodovia BR-153 (sentido centro) do
lado direito da Rua Janete Zerati Galeazzi até a Rua
Professor Nelson I.B. Lutaif, e do lado esquerdo da
Rua Janete Zerati Galeazzi até a Rua Dr. Mdrio

Clapier Urbinati.

Art. 1-A - Integra & Zona 3, na Lei de Zoneamento, o
trecho da Avenida Juscelino Kubitschek de Oliveira,
que confronta com as Quadras “T” e “U” do
loteamento denominado “Recando Real”. (Redagdo

acrescida pela Lei n® 11.822/2015).

Art. 2° - Esta Lei entra em vigor a partir da data de

sua publicagdo.”
A seu turno, a Lei n° 11.822, de 08 de outubro de 2015, daquela
localidade, que “Inclui o artigo 1°A, na Lei n° 10.031, de 07 de janeiro de

2008”, tem a seguinte redagdo (fls. 577):

“Art. 1° - A Lei n°10.031, de 07 de janeiro de
2008, passa a vigorar acrescida do artigo 1°A com a

seguinte redagdo:

“Art. 1-A: Integra a Zona 3, na Lei de Zoneamento, o

trecho da Avenida Juscelino Kubitschek de Oliveira,
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que confronta com as Quadras “T” e “U” do

loteamento denominado “Recanto Real”.” (NR)

Art. 2° - Esta Lei entra em vigor a partir da data de
sua publicagdo.”
Os atos normativos acima transcritos sdo inconstitucionais, como serd

demonstrado a seguir.

2. O PARAMETRO DA FISCALIZAGAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

Os referidos diplomas legais e os respectivos processos legislativos
contrariam frontalmente a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, a qual
estd subordinada a produg¢do normativa municipal ante a previsdo dos

arts. 1°, 18, 29 e 31, da Constituicdo Federal.

Os preceitos da Constituicdio Federal e da Constituigdo do Estado
sdo aplicdveis aos Municipios por forca do art. 29 daquela e do art. 144

desta.

As leis locais impugnadas contrastam os seguintes preceitos da

Constituicdo Paulista:

“Art. 180. No estabelecimento de diretrizes e normas
relativas ao desenvolvimento urbano, o Estado e os
Municipios assegurardo:

| - o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus

habitantes;

I - a participagdo das respectivas entidades

comunitdrias no estudo, encaminhamento e solugdo
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dos problemas, plano, programas e projetos que

Ilhes sejam concernentes;

(-..)

V - a observéncia das normas urbanisticas, de
seguranga, higiene e qualidade de vida;

(..r)

Art.  181. Lei municipal estabelecerd em
conformidade com as diretrizes do plano diretor,
normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento,
uso e ocupagdo do solo, indices urbanisticos,
protegdo ambiental e demais limitacdes
administrativas pertinentes.

§ 1° - Os planos diretores, obrigatérios a todos os
Municipios, deverdo considerar a totalidade de seu
territério municipal. (g. n.)

(-..)". (grifos nossos)

Os atos normativos em exame foram discutidos e aprovados pela

Camara Municipal, sem que tenha havido efetivo planejamento.

Ndo hd qualquer divida quanto & indispensabilidade de
planejamento prévio, principio que deve ser observado na edi¢do de leis

relacionadas ao zoneamento e ao uso do solo.

As expressoes colocadas em destaque no dispositivo acima transcrito
(plano, programas, projetos, diretrizes, plano diretor, uso e ocupagdo do
solo, protecdo ambiental, totalidade do territério municipal), ndo deixam

qualquer divida de que:

(a) é obrigatéria a existéncia de Plano Diretor em todos os

Municipios do Estado de Sdo Paulo;
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(b) a ocupagbo e uso do solo devem ser realizados mediante

planejamento prévio e com imprescindivel participacdo popular;

(c) esse planejomento e essa participacdo também sdo
imprescindiveis no que diz respeito & ocupagdo e uso do solo com vistas &

protecdo ambiental;

(d) esse planejamento prévio e essa participagcdo popular, que
devem estar presentes no processo de elaboragdo da legisla¢do referente
ao uso e ocupagdo do solo, inclusive com vistas & prote¢do ambiental,
devem ser feitas de modo global, ou seja, contextualizado, levando em
consideragdo todo o territério do Municipio, advindo dai a exigéncia de

que todos os Municipios tenham Plano Diretor.

Em sintese: planejamento prévio, nos termos acima delineados, é
imprescindivel a legitimidade constitucional da legisla¢do relacionada ao

uso do solo, como serd pormenorizado.
3. A VIOLACAO AO PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO

Os atos normativos impugnados desrespeitaram a necessidade de
planejamento, principio que deve ser observado na edicdo 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 ao uso e ocupagdo do solo,
seja ele geral ou individualizado (autorizagdo para construcdo em

determinado imével, regularizacdo de constru¢do, alteragdo do uso do
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solo para determinada via, drea ou bairro, etc.), deve levar em
considerag¢do a cidade em sua dimensdo integral, dentro de um sistema de
ordenamento urbanistico, dai a exigéncia de planejomento e estudos

técnicos.

O art. 182, caput, da Constituicdo Federal disciplina que “a politica
de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pdblico municipal,

conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno

desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes”.

O inciso VIl do art. 30 da Constituicdo 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 ocupagdo do solo urbano”.

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

e uso adequado do solo se faz mediante planejamento e

estabelecimento de diretrizes através de lei; (c) as diretrizes para o
planejamento, ocupagdo e uso do solo devem constar do respectivo plano
diretor, cuja elaboracdo depende de avaliagdo concreta das
peculiaridades de cada Municipio; (d) a legislagdo especifica sobre uso e
ocupagcdo do solo deve pautar-se por adequado planejamento e

participagdo popular.

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

serd a realidade do futuro aquilo que é a realidade atual.
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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 fun¢des 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

Ve

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

diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano.

O planejamento urbanistico ndo é um simples fendmeno técnico, mas
um verdadeiro processo de criagdo de normas juridicas, que ocorre em
duas fases: uma preparatéria, que se manifesta em planos 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 plano
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 operagées de transformag¢do que
consubstanciam o processo de planejamento, sob pena de ser mera abstragdo
sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele prdéprio, por contaminag¢Go
necessariamente dialética, as caracteristicas de um procedimento juridico

dindmico, ao mesmo tempo normativo e ativo, no sentido de que os
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anteprojetos elaborados por técnicos e especialistas adquirem a categoria de
diretrizes para a politica do solo e sua edificagdo, ao mesmo temo que, em
seus desdobramentos, se manifesta como conjunto de atos e fundamentos
para a producdo de atos de atuagdo urbanistica concreta. (EI Planeamiento
Urbanistico del Territério y lds Normas que Garantizan su Efectividad,
conforme a la Ley Federal de Ordenacién Urbana, em La Ley Federal
Alemana de Ordenacién Urbanistica y los Municipios, p. 28, apud José
Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 2¢ ed. SGo 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 sustentagdo, de recursos financeiros
e de recursos humanos, bem assim certo temor do
Prefeito e da Cé&mara de que o processo de
planejamento substitua sua capacidade de decisGo
politica e de comando administrativo.” (Direito
Urbanistico Brasileiro, 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 83).

A ordenagdo 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 restricoes 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.
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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 sistematizagdo sendo a ideal, pelo
menos, a possivel e mais adequada. Por esse motivo é que alteracdes das
normas que regulam o uso e ocupacgdo do solo dependem de um estudo
que deve levar em conta a situagdo existente e os objetivos do poder
publico com respeito das caracteristicas a dar a cidade, segundo as
possibilidades atuais e futuras do seu desenvolvimento, tal como precisa ser

com qualquer tipo de planejamento.

A sistemdtica constitucional - relativa a necessidade de
planejamento, diretrizes e ordenagdo global da ocupacdo e uso do solo -
evidencia que o casuismo, nessa matéria, ndo é em hipdétese alguma

admissivel.

O ato normativo que altera sensivelmente as condic¢des, limites e
possibilidades do uso do solo urbano, sem realizagdo de qualquer
planejamento ou estudo especifico, viola diretamente a sistemdtica

constitucional na matéria.

Ndo se admite, nesse quadro, modifica¢des individualizadas,
pontuais, casuvisticas e dissociadas da estrutura sistémica da utilizagcdo de
todo o solo urbano estampadas nas leis de uso e ocupagdo do solo urbano.
Caso contrdrio, tornaria indécuo e sem qualquer validade todo o
planejaomento e estudos realizados pelo Poder Executivo, por ocasido da

propositura e aprovagdo da lei complementar que instituiu o Plano Diretor
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Participativo e o Sistema de Planejamento Integrado e Gestdo

Participativa do Municipio.

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

Toshio Mukai que:

“(...) a ocupagdo e o desenvolvimento dos espagos
habitdveis, sejom 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,
avaliacdo da geografia local, da capacidade de
comportar essa utilizagdo sem danos para o meio
ambiente, de forma a permitir boas condi¢des de
vida para as pessoas, permitindo o desenvolvimento
econdmico-social, harmonizando  os  interesses
particulares e os da coletividade” (Temas atuais de

direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum,

2004, p. 29).

Do mesmo sentir é o pensamento de José dos Santos Carvalho Filho
(Comentdrios ao Estatuto da Cidade, 2. ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris
Editora, 2006, p. 25/26), ao afirmar que o planejamento, em matéria

urbanistica, consiste em:

“( )

processo prévio de andlise urbanistica pelo qual o
Poder Piblico formula os projetos para implementar
uma politica de transformac¢do das cidades com a

finalidade de alcangar o desenvolvimento urbano e a
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melhoria das condicdes de qualquer tipo de

ocupagdo dos espagos urbanos.

(-..)

constitui, indiscutivelmente, um dos principios bdsicos

do Poder Publico.

()"

A partir da andlise das leis impugnadas, e de seus respectivos
processos legislativos, verifica-se que ndo estdo fundados em planejamento
urbanistico destinado a atender os efetivos anseios da cidade e a
promover a melhoria das condigdes de vida dos cidaddos, porquanto
buscam regularizar, de forma aleatéria e sem qualquer lastro técnico, o

uso da propriedade de particulares especificos.

Sendo vejamos.

Em principio, da justificativa do Projeto referente a Lei n°

10.031/08, de Sdo José do Rio Preto (fl. 462), ficou expressamente

consignado:

“Trata-se de atender reivindicagoes dos moradores,
que se manifestam através da Presidente da
Associagdo do Bairro, Senhora Elza Bonazzi, no
sentido de ndo permitir a construgdo de prédios
naquele local, pois entendem que ndo terdo mais a
privacidade existente atualmente.” (sic — grifo

nosso).

Por sua vez, no tocante & Lei n° 11.822/15, de Sdo José do Rio
Preto, que inseriu o artigo 1-A na Lei n° 10.031/08, também constou a

intencdo de favorecer destinatdrios determinados (fl. 534):

12
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“Temos a honra de encaminhar o presente Projeto de
Lei que inclui na Lei 10.031, de 07 de janeiro de
2008 o artigo 1°-A, visando adequar o zoneamento
da Avenida Juscelino Kubitschek de Oliveira, na
confrontagdo da referida via com as quadras “T” e
“U” do loteamento denominado “Recanto Real”, de
modo a compatibilizar com aquela localidade o
uso e ocupag¢do do solo das dreas ainda néo
adensadas, acolhendo, assim, o pleito dos
moradores do entorno, conforme abaixo assinado

encaminhado a este Executivo.” (sic — grifo nosso).

Pois bem.

Além da evidente intengdo de favorecimento de interesses
particulares nos projetos que originaram as leis impugnadas, estes ndo
foram embasados em estudos e demais planejamentos especificos, os quais

também ndo ocorreram durante as demais fases do processo legislativo.

A alteragdo ndo criteriosa do zoneamento, diga-se, sem
planejamento, desconsidera a realizagdo de Estudo de Impacto de
Vizinhanga /EIV e do Estudo de Impacto Ambiental, acompanhado do
Relatério de Impacto ao Meio Ambiente /EIA-RIMA, pelos érgéos e técnicos
competentes, que poderiam nortear de forma segura a alteragdo
legislativa, no escopo de garantir a preservagcdo do meio ambiente e o

desenvolvimento sustentdvel da cidade.

Deste modo, padecem de inconstitucionalidade os atos normativos
que, sem qualquer estudo prévio consistente, de forma casuistica, alteraram
o regime juridico relativamente ao zoneamento ou uso do solo, ferindo

frontalmente o disposto no art. 180, I, bem como no art. 181, § 1°, ambos
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da Constituicdo Estadual; bem ainda, por forca do art. 144 da Constituigdo
Estadual, os principios constitucionais estabelecidos nos art. 182, caput, e §

1°, e o art. 30, VI, da CF.

4. A PROIBICAO DE CRIACAO DE NORMAS URBANISTICAS
ALHEADAS AO PLANO DIRETOR

A lei também é inconstitucional por ofensa aos arts. 180, V, e 181,

caput e § 1°, da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo.

Das normas municipais de desenvolvimento urbano se impde
compatibilidade as normas urbanisticas (art. 180, V, Constituicdo Estadual)
e, outrossim, delas se exige, inclusive no tocante as limitagoes
administrativas, que instituam conformidade com diretrizes do plano
diretor, que deve cardter integral (art. 181, caput e § 1°, Constituicdo

Paulista).

A adog¢do de normas municipais alheadas ao plano diretor configura
indevido fracionamento, permitindo solugdes tépicas, isoladas e pontuais,
desvinculadas do planejomento urbano integral, vulnerando sua
compatibilidade com o plano diretor e sua integralidade. 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 & Constituicdo:

“(...) Plausibilidade da alegagdo de que a Lei
Complementar distrital 710/05, ao permitir a criagéo
de projetos urbanisticos ‘de forma isolada e
desvinculada’ do plano diretor, violou diretamente a

Constituicdo Republicana. (...)” (STF, QO-MC-AC
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2.383-DF, 2° Turma, Rel. Min. Ayres Britto, 27-03-
2012, v.u., 28-06-2012).

Como & pormenorizado, as altera¢des pontuais tiveram como
objetivo favorecer os interesses de particulares, ausente qualquer

planejamento prévio adequado, compativel ao plano diretor.
5. DO PEDIDO

Diante de todo o exposto, aguarda-se o recebimento e
processamento da presente agdo declaratéria, para que, ao final, seja ela
julgada procedente, reconhecendo-se a inconstitucionalidade das Leis n°

10.031, de 07 de janeiro de 2008 e n°11.822, de 08 de outubro de

2015, ambas do Municipio de Sdo José do Rio Preto.

Requer-se, ainda, que sejam requisitadas informac¢des a Cémara
Municipal e ao Prefeito Municipal de Sdo José do Rio Preto, bem como
posteriormente citado o Procurador-Geral do Estado para manifestar-se

sobre o ato normativo impugnado.
Termos em que,

Aguarda-se deferimento.

Sdo Paulo, 17 de setembro de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio

Procurador-Geral de Justica
grep/plsg
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Protocolado n° 27.465/18

1. Distribua-se a petigdo inicial da «ag¢do direta de
inconstitucionalidade, em face Leis n° 10.031, de 07 de
janeiro de 2008 e n°11.822, de 08 de outubro de 2015,

ambas do Municipio de Sdo José do Rio Preto.

2. Oficie-se ao interessado, informando-lhe a propositura da

agdo, com cépia da peti¢do inicial.

3. Cumpra-se.

Sdo Paulo, 17 de setembro de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio

Procurador-Geral de Justica
grep/plsg
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