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° 104.881/2017

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 3.675, DE 30 DE JUNHO DE
2017, DO MUNICIPIO DE SALTO, QUE ‘“DISPOE SOBRE A
REGULARIZAGCAO DE EDIFICACOES ACIMA DA TAXA DE OCUPACAO
PERMITIDA OU QUE OCUPEM AREA DE RECUO OBRIGATORIO”.
INCONSTITUCIONALIDADE. DELEGACAO DE COMPETENCIA
LEGISLATIVA. SEPARACAO DE PODERES. E inconstitucional lei
que contém autorizacdo para regularizagdo de
edificacdes na forma definida em decreto, consistindo em
delegacdo de poder ao Executivo para disciplinar
matéria dependente de lei que deve dar as diretrizes e
pardmetros de sua atuag¢do, quando regula as relagdes
de policia entre o poder puiblico e os particulares no
tocante das prerrogativas do direito de propriedade.
Violagdo ao principio da separagdo dos poderes (arts. 5°,
§1° e 111, CE/89). INCONSTITUCIONALIDADE.
REGULARIZACAO DE CONSTRUGOES. AUSENCIA DE PARTICIPACAO
COMUNITARIA E DE PLANEJAMENTO TECNICO. ALTERAGAO

TOPICA. NORMAS URBANISTICAS ALHEADAS AO PLANO DIRETOR.
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ARTs. 144, 180, I, 181, CE. 1. E inconstitucional lei
municipal urbanistica que ndo assegura a participagdo
comunitdria em seu processo legislativo, tampouco é
precedida de planejamento técnico em sua produgdo. 2.
Ademais, a adogdo de normas municipais alheadas ao
plano  diretor configura indevido fracionamento,
permitindo solu¢des tépicas, isoladas e pontuais,
desvinculadas do  planejamento  urbano integral,
vulnerando sua compatibilidade com o plano diretor e sua
integralidade, bem ainda sua conformidade com as
normas urbanisticas. 3. Inconstitucionalidade por violagdo
aos arts. 180, “caput” e inciso ll, 181, “caput” e § 1°, da

Constituigdo Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, no exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, inciso VI, da Lei
Complementar Estadual n° 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgdnica 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, com pedido
liminar, em face da Lei Municipal n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do

municipio de Salto, pelos seguintes fundamentos:
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1. DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO

A Lei n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do municipio de Salto, que
“Dispde sobre a regularizacdo de edificagdes acima da taxa de ocupacdo
permitida ou que ocupem drea de recuo obrigatério”, tem a seguinte

redagdo:

“Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a
regularizar edificagdes localizadas no perimetro
urbano ou de expansdo urbana, cuja taxa de
ocupagdo seja superior da permitida pela Lei
Municipal de Uso e Ocupagdo do Solo, ou que
ocupem drea do lote que corresponda a recuo
obrigatério, mediante contraprestagdo a  ser

prestada na forma a ser definida por Decreto.

Art. 2° - Somente as edificagdes consolidadas até a
data de publicagdo desta lei, cuja taxa de ocupagdo
ndo obedecam a Lei Municipal de Uso e Ocupagdo
do Solo, ou que ocupem drea do lote que
corresponda a recuo obrigatério, poderdo ser
regularizadas mediante contraprestagdo a  ser
prestada, desde que seus proprietdrios, ou legitimos
possuidores a qualquer titulo, protocolem o respectivo
projeto de regulariza¢do da edificacdo no prazo de
240 (duzentos e quarenta) dias a contar da data da

publica¢do do Decreto referido no artigo anterior.

Art. 3° - Esta Lei entrard em vigor na data da
publicagdo do Decreto, revogadas as disposicdes em

contrdrio. ” (sic)



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

O ato normativo impugnado padece de incompatibilidade vertical
com a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, como adiante serd

demonstrado.

2. DO PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

O referido ato normativo contraria frontalmente a Constituicdo do
Estado de Sdo 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 politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por lei orgdnica, atendidos os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta

Constituigdo”.

A lei local impugnada contrasta os seguintes preceitos da

Constituicdo Paulista:

“Art. 5° - Sdo Poderes do Estado, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judicidrio.

§ 1° - E vedado a qualquer dos Poderes delegar

atribuigdes.

(...)

Art. 111 - A administragdo publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes do Estado,
obedecerd aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade,
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razoabilidade, finalidade, motivagdo, interesse

publico e eficiéncia.
(-..)

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

Municipios assegurardo:

(-..)

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

seia m concernentes;

(..d)

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 limitagdes administrativas

pertinentes.

§ 1° - Os planos diretores, obrigatérios a todos os
Municipios, deverdo considerar a totalidade de seu

territério municipal.

()"
3. DA FUNDAMENTACAO

3.1. VIOLACAO A RESERVA DE LEI E AO PRINCIPIO DA
SEPARACAO DOS PODERES
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A lei impugnada, de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, acerca
da autorizagdo para regularizacdo de edificacdes irregulares na forma
definida em decreto, consiste em delegac¢do de poder ao Executivo para
disciplinar matéria dependente de lei que deve dar as diretrizes e
pardmetros de sua atuacdo, quando regula as rela¢des de policia entre o
poder publico e os particulares no tocante as prerrogativas do direito de
propriedade. Com isso, hd nitida violagdo a reserva de lei e ao principio

da separagdio dos poderes (arts. 5°e 111 da CE/89).

7

E assaz relevante enfatizar que a lei em debate ndo fixou os

critérios objetivos para reqularizacdo das edificacdes irrequlares e, ainda,

autoriza o Executivo tratar da matéria por meio de decreto, o que é

vedado na atual conjuntura constitucional.

Em suma, a disposi¢do legal autoriza o Poder Executivo tratar por
meio de decreto de matéria reservada a lei, ao passo que o principio da
legalidade impde lei em sentido formal quando se tratar da matéria

urbanistica.

De acordo com o inciso IV do art. 84 da Constituicdo Federal, os
decretos sdo atos do poder executivo que tém por finalidade a execugdo

da lei.

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da

Repuiblica:

IV — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
bem como expedir decretos e regulamentos para a

sua fiel execugdo.”

No entanto, a despeito da previsdo constitucional, a lei objurgada,
além de ndo fixar as regras e pardmetros para a regularizagdo das
edificagdes irregulares, delega ao Poder Executivo a competéncia para
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disciplinar por decreto a matéria atinente a fixacdo das diretrizes e
parGmetros para sua atuagdo, ou seja, houve delegac¢do de competéncia
propria do legislativo ao executivo. Com isso, a lei guerreada acaba por

violar o principio da reserva legal e separag¢do dos poderes.

E ponto pacifico na doutrina, bem como na jurisprudéncia, que ao
Poder Executivo cabe primordialmente a fungcdo de administrar, que se
revela em atos de planejamento, de organizagdo, de direcdo e de
execucdo de atividades inerentes ao Poder Publico. De outra banda, ao
Poder Legislativo, de forma primacial, cabe a funcdo de editar leis, ou

seja, atos normativos revestidos de generalidade e abstragdo.

Cumpre recordar o ensinamento de Hely Lopes Meirelles, anotando
que “a Prefeitura ndo pode legislar, como a Cémara ndo pode
administrar. Cada um dos orgdos tem missGo propria e privativa: a
Cémara estabelece regra para a Administracdo; a Prefeitura a executa,
convertendo o mandamento legal, genérico e abstrato, em aftos
administrativos, individvais e concretos. O Legislativo edita normas; o
Executivo pratica atos segundo as normas. Nesta sinergia de fungées é que
residem a harmonia e independéncia dos Poderes, principio constitucional
(art.2°) extensivo ao governo local. Qualquer atividade, da Prefeitura ou
Cémara, realizada com usurpacédo de fungées é nula e inoperante”.
Sintetiza, ademais, que “fodo ato do Prefeito que infringir prerrogativa da
Cémara — como também toda deliberacdo da Cédmara que invadir ou
retirar atribvicGo da Prefeitura ou do Prefeito — é nulo, por ofensivo ao
principio da separacdo de fungdes dos érgdos do governo local (CF, art.2°
¢/c o art.31), podendo ser invalidado pelo Poder Judicigrio” (Direito
municipal brasileiro, 15°%d., atualizada por Mdrcio Schneider Reis e

Edgard Neves da Silva, Sado Paulo, Malheiros, 2006, p.708 e 712).
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Embora o Municipio seja dotado de autonomia politica e
administrativa, dentro do sistema federativo (cf. art.1° e art.18 da
Constituicdo Federal), esta autonomia ndo tem cardter absoluto. Limita-se
ao ambito pré-fixado pelo ente estrutural e hierarquicamente superior,
vale afirmar, a Constituicdo Federal (cf. José Afonso da Silva, Direito

constitucional positivo, 13. ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 459).

A autonomia dos Poderes deve respeitar o principio da separagdo
dos Poderes, contando o art. 5° da Constituicdo do Estado com a expressa
previsdo de que eles atuam de forma independente e harménica, regra
aplicdvel aos Municipios por forca do art. 144 da Constituigcdo
Bandeirante, que determina a incidéncia, com relagdo daqueles, dos

principios constitucionais estabelecidos.

Pela natureza da matéria regulada na lei impugnada e pelos
requisitos que nosso sistema constitucional estabelece para a elaboracdo
ou alteragdo da legislagdo urbanistica, é licito afirmar que ela
demanda planejamento administrativo especifico. E o planejamento na
ocupagdo e uso do solo das cidades é algo que sé o Poder Executivo é
habilitado, estrutural e tecnicamente, a fazer, apresentando projeto de lei
de sua iniciativa @ Camara de Vereadores para o devido tramite

legislativo, e ndo por decreto como autoriza o diploma legal combatido.

Desta forma, forcoso concluir que é inconstitucional o ato legislativo
que delega ao Executivo competéncia para tratar via decreto matéria
reservada a lei, por violar o principio da legalidade e a regra da

separagdo de Poderes.

Portanto, a Lei n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do Municipio de

Salto, de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, é incompativel com o art.
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5° e 111 da Constituicdo Estadual, aplicdveis aos Municipios por obra de

seu art. 144,

3.2 VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

De proémio, cumpre salientar que a transformagdo da realidade
urbana interfere amplamente na propriedade privada urbana, impondo

limites e condicionamentos ao seu uso.

Assim, a validade e legitimidade da norma urbanistica, em virtude
dos condicionamentos e limita¢des que impde & atividade e aos bens
particulares e de seu objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes,

pressupde participagdo comunitdria em todas as fases de sua producdo.

Os planos e normas urbanisticas devem levar em conta o bem-estar
do povo. Cumprem essa premissa quando sdo sensiveis ds necessidades e
aspira¢oes da comunidade. Esta sensibilidade, porém, hd de ser captada
por via democrdtica, e ndo idealizada autoritariamente. O planejamento
urbanistico democrdtico pressupde possibilidade e efetiva participagdo do

povo na sua elaboragdo.

Sendo democrdtico, ele se coloca contra pressdes ilegitimas ou
equivocadas em relagcdo ao crescimento e ordenamento da cidade, busca

conté-la e orientd-las adequadamente.

Dai porque os dispositivos constitucionais pardmetros do controle de
constitucionalidade da lei municipal em foco nesta sede asseguram a
participacdo da populagdo em todas as matérias atinentes ao
desenvolvimento urbano e ao meio ambiente, inclusive nos anteprojetos e

projetos de lei, e sdo reiteradamente prestigiados pela jurisprudéncia:
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“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei n.
2.786/2005 de Sé&o José do Rio Pardo - Alteragdio
sem plano diretor prévio de drea rural em urbana -
Hipotese em que ndo foi cumprida disposicdo do art.
180, Il, da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo que
determina a participagdo das entidades comunitdrias
no estudo da alterag¢do aprovada pela lei - Auséncia
ademais de plano diretor - A participagdo de
Vereadores na votagdo do projeto ndo supre a
necessidade de que as entidades comunitdrias se
manifestem sobre o projeto - Clara ofensa ao art.
180, Il, da Constituicdo Estadual - Ag¢do julgada
procedente.” (TJSP, ADI 169.508.0/5, Rel. Des.
Aloisio de Toledo César, 18-02-2009).

“Acdo  direta de inconstitucionalidade. Lei
complementar disciplinando o uso e ocupag¢do do
solo. Processo legislativo submetido & participagdo
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
publica. 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
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participagdo popular na criagdo de leis versando
sobre politica urbana local néo pode ser concebida
como mera formalidade ritual passivel de
convalidagdo. Trata-se de instrumento democratico
onde o mével do legislador ordinario é exposto e
contrastado com idéias opostas que, se ndo
vinculam a vontade dos representantes eleitos no
momento da votagdo, ao menos lhe expéem os
interesses envolvidos e as conseqUéncias praticas
advindas da aprovagdo ou rejeigdo da norma, tal
como proposta” (TJSP, ADI 994.09.224728-0, Rel.
Des. Artur Marques, m.v., 05-05-2010 — g. n.) (sic).

“Acdo 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 Constituico Estadual. Agdo
procedente para declarar a inconstitucionalidade das

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).

Imprescindivel, portanto, que a populagcdo participe da produgdo de
normas que afetardo a estética urbana, a qualidade de vida e os usos

urbanisticos.

Em outras palavras, para que o Municipio possa exercer sua
autonomia legislativa nesse assunto, é preciso possibilitar e efetivamente
garantir o controle social, isto &, “a participa¢do das respectivas entidades
comunitdrias no estudo, encaminhamento e solu¢do dos problemas, planos,
programas e projetos que lhes sejam concernentes” (art. 180, Il, CE/89 -

11
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Silva, José Afonso da, “Direito Urbanistico Brasileiro”, Malheiros, 3° ed.,
2000, p. 48). A participagdo 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 prépria constitucionalidade, como robustece o art. 29, Xll, da

Constituicdo Federal de 88:

“Por conseguinte, serd forcoso reconhecer que, diante
das normas disciplinadoras do Estatuto, ndo hd mais
espaco para falar em processo impositivo (ou
vertfical) de urbanizagdo, de cardter unilateral e
autoritdrio e, em consequéncia, sem qualquer respeito
as manifestacdes populares coletivas. Em outras
palavras, abandona-se o velho hdbito de disciplinar
a cidade por regulamentos exclusivos e unilaterais do
Poder Publico. Hoje as autoridade governamentais,
sobretudo as do Municipio, sujeitam-se ao dever
juridico de convocar as populacdes 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” (José
dos Santos Carvalho Filho, Comentdrios ao Estatuto
da Cidade, Lumen Juris, 4°%d, Rio de Janeiro: 2011,
p- 298, g.n.).

Conforme cépia do processo legislativo, documento que acompanha
esta Peticdo Inicial, verifica-se que a lei impugnada ndo foi embasada em

efetiva participagdo popular.

Notadamente, portanto, a imprescindivel participag¢do comunitdria
na discussdo e deliberagdo quanto & pretendida regularizagéo imobilidria

ndo se verificou.
12
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E, para ressaltar a sua importéncia, 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 Constituicéio Estadual, assim como no inciso Xl do art. 29 da
Constituicdo Federal, alcangca a elaborag¢do do parcelamento do solo antes

e durante seu processo legislativo até o estdgio final de produgdo da lei.

Assim, se constata violagdo ao inciso Il do art. 180 e ao art. 191 da
Constituicdo Bandeirante, visto que é imprescindivel a participacdo da
comunidade para discutir acerca da regularizagdo de edificagées acima
da taxa de ocupagdo permitida ou que ocupem drea de recuo
obrigatério, pois evidente a significativa altera¢do do ordenamento

urbanistico.

Por fim, sobre a intervengdo popular, & decidiu esse E. Tribunal:

“()

A participagdo popular na criagdo 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.

(..)” (ADIN n. 0052634-90.2011.8.26.0000 — rel.
Elliot Akel — j. 27.02.13)

Conclui-se, pois, que o processo legislativo do referido diploma

legal, responsdvel por criar programa de regularizacdo de edificagdes no

13



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

Municipio de Bauru, ndo contou com efetiva participagdo popular,

ofendendo diretamente os arts. 180, I, e 191 da Constituicdo Estadual.

3.3 VIOLAGAO DO PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO

O ato normativo impugnado desrespeitou, ainda, a necessidade de
planejamento, principio que deve ser observado na edicdo de leis

relacionadas a instituicdo de diretrizes urbanas.

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

pode-se extrair que planejamento é indispensdvel & validade e

legitimidade constitucional da legislagcdo relacionada ao desenvolvimento

urbano.

E ndo poderia ser diferente, vez que eventuais altera¢des nesta
temdtica produzem significativas modificacdes na geografia e dindmica
urbana, seja em termos de mobilidade, saneamento, questdes ambientais e
outras, sendo imperiosa a elaboragcdo de minucioso planejamento técnico
destinado a apontar eventuais desdobramentos resultantes da mudanca do

ordenamento urbano.

Assim sendo, todo e qualquer regramento concernente ao
zoneamento urbano, seja em sede inaugural ou em razdo de futuras
alteragdes necessdrias no curso do desenvolvimento do fterritério, deve
levar em considerag¢do a cidade em sua dimensdo integral, dentro de um
sistema de ordenamento urbanistico, razdo pela qual a exigéncia de

estudos técnicos se faz imprescindivel.

Dessa forma, ndo hd duvida de que o planejamento é necessdrio na
fase de elaborag¢do do Plano Diretor. Mas ndo é suficiente por si s6, pois

todos e quaisquer projetos de lei ulteriores, que tratem do uso do solo e

14
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da respectiva protecdo ambiental também devem ser submetidos a

andlises prévias.

Ndo fosse assim, o legislador teria a possibilidade de alterar, a seu
bel prazer, e a revelia dos projetos e discussdes realizados anteriormente,
os destinos reservados ao uso do solo e ao zoneamento na cidade. E essa
interpretagdo colocaria por terra os principios do planejamento e da
participacdo, que inspiram as diretrizes constitucionais para a edigdo

legislativa nessa matéria.

Cumpre recordar que a exigéncia do plano diretor como
“instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana”
estd assentada no §1° do art. 182 da Constituicdo da Republica. Também
estd respaldada no art. 181, § 1°, da Constituicdo Paulista, que exige que
os planos diretores, obrigatérios em todos os Municipios, considerem a

“totralidade de seu territorio municipal’.

Estd, nesta mesma ordem de ideias, por exemplo, o art. 182, caput,
da Constituicdo Federal, estabelecendo 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

fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.

Oportuno recordar, ademais, que o inciso VIll do art. 30 da
Constituicdo Federal prevé a competéncia dos Municipios para “promover,

no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento

e controle do uso, do parcelamento, e da ocupagcédo do solo urbano’.

E possivel extrair dos dispositivos acima apontados que: (a) a
adequada politica de ocupacdo 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
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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 legislagéio especifica sobre uso e ocupagdo do solo
também deve pautar-se em adequado planejamento, a ser feito de

forma global, considerando todo o territério do Municipio.

Portanto, para que a norma urbanistica tenha legitimidade e

validade, deve necessariamente decorrer de um planejamento, definido

como um processo técnico instrumentalizado para transformar a realidade

existente de acordo com objetivos previamente estabelecidos.

Ndo pode decorrer da simples vontade do administrador,
desprovida, em muitos casos, de elementos vinculados ds reais
necessidades do territério e de sua populagdo, 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

s

da mera vontade dos administradores. E uma previsdo de exigéncia
constitucional (art. 48, IV, 182, da CF e art. 180, Il, da CE). Tornou-se
imposicdo juridica, mediante a obriga¢cdo de elaborar planos, estudos e
congéneres, quando se trate da elaboracdo normativa relativa ao
estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento

urbano.

Outrossim, o planejamento urbanistico nGo é um simples fenémeno
técnico, mas um verdadeiro processo de criagdo de normas juridicas, que

ocorre em duas fases: uma preparatdria, 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/ano
urbanistico ndo constitui simples conjunto de relatdérios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico. Compenetrando-se
da realidade a ser transformada e das operacdes de transformacéo que
consubstanciam o processo de planejamento, sob pena de ser mera
abstracdo sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele prdéprio, por
confaminagdo 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 sua
edificagdo, ao mesmo tempo que, em seus desdobramentos, se manifesta
como conjunto de atos e fundamentos para a produgdo de atos de atvagcdo
urbanistica concreta. (El Planeamiento Urbanistico del Territorio 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. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 83). (ok)
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 Cé&mara 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).

Para que a ordenacdo urbanistica seja legitima, portanto, hd de ter
objetivos publicos, voltados para a realizagdo da qualidade de vida dos
habitantes da cidade e de quem por ela circule, a luz de suas reais

necessidades e de critérios objetivos aferidos a partir de estudo técnico.

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. Por esse motivo é que altera¢des das
normas que regulam o uso e ocupagdo do solo dependem de um estudo
que deve levar em conta a situacdo 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 prépria sistemdtica constitucional - relativa & necessidade de
planejamento, diretrizes, e ordenac¢do global do territério urbano -
evidencia que o casuismo, nessa matéria, ndo é em hipdétese alguma

admissivel.

Entendimento diverso, inclusive, tornaria sem valor algum todo o
trabalho realizado previamente para fins de elabora¢do e aprovacdo da
Lei do Plano Diretor. A propésito, anota Hely Lopes Meirelles (Direito
Municipal Brasileiro, 6. ed., 3. tir., Sdo Paulo, Malheiros, 1993, p. 393 e
395):

“(...)

Toda cidade hd que ser planejada: a cidade novaq,
para sua formagdo; a cidade implantada, para sua

expansdo; a cidade velha, para sua renovagdo. Mas
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ndo sé o perimetro urbano exige planejamento, como
também as dreas de expansdo urbana e seus
arredores, para que a cidade ndo venha a ser
prejudicada no seu desenvolvimento e na sua
funcionalidade pelos futuros nicleos urbanos que

tendem a formar-se na periferia.

()

Tratando especificamente da ocupagdo e uso do solo, José Afonso
da Silva (Direito Urbanistico, 4. ed., SGo Paulo, Malheiros, 2006, p. 251),
em licdo que mutatis mutandis é aplicdvel a hipétese em exame, anota que
a respectiva ordenagdo é um dos aspectos fundamentais do planejamento

urbanistico, salientando ainda que:

“(...)

recomenda-se, nessas altera¢des, muito critério, a fim
de que ndo se fagcam modificagdes bruscas entre o
zoneamento existente e o que vai resultar da revisdo.
E preciso ter em mente que o zoneamento constitui
condicionamento geral & propriedade, ndo
indenizdvel, de tal maneira que uma simples
liberagdo inconseqiiente ou um agravamento menos
pensado podem valorizar demasiadamente alguns
iméveis, ao mesmo tempo que desvalorizam outros,
sem proposito. E conveniente que o zoneamento
resultante da revisdo ou da alteragdo constitua uma
progressdo harménica do zoneamento revisado ou
alterado, para ndo causar impactos, que, por sua
vez, geram resisténcias que dificultam  sua
implantacdo e execucdo. E prudente avangar

devagar, mas com firmeza, energia e justica.
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()

O ato normativo que altera sensivelmente as condigdes, 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, modificagdes individualizadas,
pontuais, casuisticas e dissociadas da estrutura sistémica da utilizagdo de
todo o solo urbano estampadas nas leis de uso e ocupagdo do solo urbano.
Caso contrdrio, tornaria inécuo e sem qualquer validade todo o
planejamento e estudos realizados pelo Poder Executivo, por ocasido da
propositura e aprovagdo da lei complementar que instituiu o Plano Diretor

Participativo do Municipio.

Destacando a importéncia do planejamento urbanistico e da
necessdria razoabilidade de que se deve revestir a legislagdo elaborada
nesta matéria, recorda Toshio Mukai (7Temas atvais de direito urbanistico e

ambiental, Belo Horizonte, Editora Férum, 2004, p. 29), 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 condicdes de

vida para as pessoas, permitindo o desenvolvimento
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econdmico-social, harmonizando os  interesses

particulares e os da coletividade.

()"

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 Publico formula os projetos para implementar
uma politica de transformac¢do das cidades com a
finalidade de alcangar o desenvolvimento urbano e a
melhoria das condi¢cdes de qualquer tipo de

ocupacdo dos espagos urbanos.

(-..)

constitui, indiscutivelmente, um dos principios bdsicos

do Poder Publico.

()"

A partir da andlise da Lei n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do
Municipio de Salto, e de seu processo legislativo, verifica-se que o diploma
objeto da impugnac¢do ndo estd fundado em planejamento urbanistico
destinado a atender os efetivos anseios da cidade e a promover a
melhoria das condicdes de vida dos cidaddos, porquanto busca
regularizar, de forma aleatéria e sem qualquer lastro técnico, obras

clandestinas ou irregulares.

A lei objeto da impugnacdo ndo foi precedida de planejamento

urbanistico voltado a buscar o crescimento ordenado da cidade, ndo
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havendo nos autos estudos ou levantamentos técnicos, indicativos das dreas
a serem regularizadas, nUmero de construgdes irregulares que devem ser

adequadas, efc.

Assim, a lei impugnada, por ndo decorrer da atividade de
planejamento urbano do municipio, compromete o crescimento organizado

da cidade e a ocupagdo ordenada de seus espagos.

Esse Egrégio Orgdo Especial j& teve oportunidade de se pronunciar

sobre a questdo em caso semelhante, verbis:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Lei
Complementar n° 112, de 17 de julho de 2015, de
Campinas, que dispde sobre a regularizagdo de
construgdes clandestinas e/ou irregularidades na
cidade de Ibitinga e dd& outras providéncias -
Realizacdo de audiéncia publica em conformidade
com os preceitos da Constituicdo Estadual -
Processos legislativos respectivos desprovidos de
planejamento e estudo técnico de adequagdo das
alteragdes impostas, bem como ndo submetidos a&
apreciagdo popular exigéncias constitucionalmente
inerentes as normas de direito urbanistico contraste
aos artigos 180, e 191 da Constituicdo Bandeirante -
Precedentes Do C. Orgdo Especial - Acdo
procedente, com modulag¢do dos efeitos. (A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n° 2114028-
88.2016.8.26.0000, Rel. Des. Antonio Carlos
Malheiros, j. 16.089.16).

Vale a pena destacar parte do voto proferido pelo DD.

Desembargador Relator:
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“(...) a participagdo da populagdo em audiéncia
publica e ou debates, visa o interesse da
coletividade, com enfoque nas melhorias e obras de
mobilidade urbana, e também, visa fornecer dados
técnicos & fase de Metodologia. Faz-se mister
elucidar, que nesta etapa, a audiéncia, ndo é um
referendo. Onde a populacdo é consultada sobre a
apresentacdo de um projeto pré-estabelecido, pelos
técnicos, que, muitas das vezes, sdo profissionais
escolhidos para elaborar e elencar os dados técnicos
do municipio, com base em documentos técnicos
contidos na prefeitura e levantamento de pesquisa
realizado por érgdo publico. Assim, a participagdo
popular, nesta fase, é muito importante no tocante a
leitura técnica. Onde deveria haver o confronto da
referida leitura, produzida pelos técnicos, com a
realidade municipal. Através de debates da
populagdo menos favorecida. Evitando que os estudos
sejom voltados apenas para uma parcela da

sociedade.

()

O planejomento ndo ¢é mais um processo
discriciondrio e dependente da mera vontade dos
administradores. E uma previsdo e exigéncia
constitucional (Art. 48, IV, 182, da CF e art. 180, |l,
da CE). Tornou-se imposicdo juridica, mediante «
obrigacdo de elaborar planos, estudos quando se
trate da elaborag¢do normativa relativa ao
estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao

desenvolvimento urbano” (grifo nosso).
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No mesmo sentido foi o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n® 2007245-72.2016.8.26.0000, aos 11 dias do més
de maio de 2016, Rel. Des. Ricardo Anafe, na qual esse E. Orgéo Especial

assim entendeu:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei
Complementar n° 112, de 17 de julho de 2015, do
Municipio de Campinas que dispde sobre a
regularizagéo de construgées clandestinas e/ou
irregularidades na cidade Matéria relativa a
Administragdo Municipal, de iniciativa reservada ao
Chefe do Poder Executivo - Ato normativo que por
seu conteUdo, dependia de prévios estudos de
planejamento e efetiva participagcdo popular,
exigéncias reservadas das situagdes indicadas no
artigo 181 da Constituicdo Estadual - Violagdo aos
artigos 47, incisos Il e XIV, 144, 180, inciso I, 181 e
191, todos da Constituigcdo Estadual - Modulagdo dos
efeitos (ex nunc). Pedido procedente, com

modula¢do” (grifo nosso).
No referido acérddo prolatado, consignou-se, verbis:

“E, pois, inegdvel a direta interferéncia no
planejamento urbano do Municipio, ao dispor
sobre a regularizagdo de construgoes clandestinas
e/ou irregulares na cidade, sem o necessdrio e
prévio estudo administrativo, a que o Poder
Executivo é o Unico habilitado a promover, vale
dizer, relacionada com o uso e ocupagdo do solo, a

iniciativa legislativa sobre a matéria é do Prefeito,
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porque depende de estudos prévios e técnicos que sé

o Poder Executivo Municipal pode realizar.

(-..)

Também ndo ha informagdo de estudos prévios a
recomendar a elaboragdo do projeto e, se ndo os
ha, ndo se poderia cogitar da participagdo de
entidades comunitdrias na sua elaboragdo.”(grifo

nosso).

Deste modo, padece de inconstitucionalidade o ato normativo que,
sem qualquer estudo prévio consistente - planejamento especifico -, de
forma casuistica, altera o regime juridico relativamente ao uso e ocupagdo
do solo, ferindo frontalmente o disposto nos arts. 180, inciso Il e 181, § 1°,
da Constituicdo Estadual; bem ainda, por forca do art. 144 da Constituigo
Estadual, os principios constitucionais estabelecidos nos art. 182, caput, §

1°, e o art. 30, inciso VIl da CF.

4. DO PEDIDO LIMINAR

Estdo presentes, na hipotese examinada, os pressupostos do fumus
boni ivris e do periculum in mora, a justificar a suspensdo liminar da

vigéncia e eficdcia do ato normativo impugnado.

A atual tessitura do preceito normativo municipal apontado como
violador de principios e regras da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo é
sinal, de per si, para suspensdo de sua eficacia até final julgamento desta
agdo, evitando-se atuagdo desconforme o ordenamento juridico, criadora

de lesdo irrepardvel ou de dificil reparagdo.
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A razodvel fundamentagdo juridica decorre dos motivos expostos,
que indicam, de forma clara, que a lei impugnada padece de

inconstitucionalidade.

A ideia do fato consumado, com repercussdo concreta, guarda
relevéncia para a aprecia¢do da necessidade da concessdo da liminar na

agdo direta de inconstitucionalidade.

Note-se que, com a procedéncia da agdo, pelas razdes declinadas,

dificilmente serd possivel restabelecer o status quo ante.

Por outro lado, de forma paradoxal, a ndo concessdo da liminar
neste momento processual poderd servir de fundamento, no futuro, para se
pleitear e justificar, de forma indevida, a modulac¢do de efeitos, com base

na narrativa de situagdo consolidada, que poderia ter sido evitada.

Assim, a imediata suspensdo da eficdcia da norma impugnada
evitard a ocorréncia de maiores prejuizos, além dos que eventualmente j&

se verificaram.

De resto, adinda que ndo houvesse essa singular situagdo de risco,

restaria, ao menos, a excepcional conveniéncia da medida.

No contexto das acdes diretas e da outorga de provimentos
cautelares para defesa da Constituicdo, o juizo de conveniéncia é um
critério relevante, que vem condicionando os pronunciamentos do Supremo
Tribunal Federal, preordenados & suspensdo liminar de leis aparentemente
inconstitucionais (cf. ADIN-MC 125, j. 15.2.90, DJU de 4.5.90, p. 3.693, rel.
Min. Celso de Mello; ADIN-MC 568, RTJ 138/64; ADIN-MC 493, RT)
142/52; ADIN-MC 540, DJU de 25.9.92, p. 16.182).
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Diante do exposto, requer-se a concessdo da medida liminar, para
fins de suspensdo imediata da eficacia da Lei n° 3.675, de 30 de junho

de 2017, do Municipio de Salto.
5. DO PEDIDO PRINCIPAL

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 da Lei n° 3.675, de 30 de junho de

2017, do Municipio de Salto.

Requer-se, ainda, sejam requisitadas informa¢des a Cdmara
Municipal e ao Prefeito Municipal de Salto, bem como posteriormente
citado o Procurador-Geral do Estado para se manifestar sobre o ato

normativo impugnado.
Posteriormente, aguarda-se vista para fins de manifestagdo final.

Sdo Paulo, 8 de margo de 2017.

WALTER PAULO SABELLA
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
- EM EXERCIcCIO -

ms/ns
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Protocolado n° 104.881/2017
Assunto: inconstitucionalidade da Lei n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do

Municipio de Salto.

Interessado: Promotoria de Justica de Salto

1. Distribua-se a inicial da agdo direta de inconstitucionalidade, em
face da Lei n° 3.675, de 30 de junho de 2017, do Municipio de

Salto, junto ao E. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo.

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

com cépia da peti¢do inicial.

Sdo Paulo, 8 de marco de 2018.

WALTER PAULO SABELLA
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
- EM EXERCIcCIO -

ms/ns
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