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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

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

Protocolado n° 114.790/2017

Ementa: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR N° 307,
DE 13 DE OUTUBRO DE 2016, DO MUNICiPIO DE EMBU DAS
ARTES. ALTERACAO DE NORMA DE USO E OCUPACAO DO
SOLO. PLANO DIRETOR. AUSENCIA DE PARTICIPACAO
POPULAR E DE PLANEJAMENTO TECNICO. ARTS. 180, I, II,
181, cAPuUT, E §1° E 191, DA CE. 1. Lei Complementar n°
307, de 13 de outubro de 2016, do Municipio de
Embu das Artes, que “Altera o Anexo I, lll e IX das Leis
Complementares n° 186, de 20 de abril de 2012, e n°
282, de 03 de dezembro de 2015", é incompativel
com a Constituigdo Estadual, em razdo da auséncia de
planejamento técnico e participagdo popular em sua
produgdo. 2. Violagéo aos arts. 180, I, 1, 181, capute
§1°e 191 da CE/89.

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

1



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

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 da Lei
Complementar n° 307, de 13 de outubro de 2016, do Municipio de Embu

das Artes, pelos seguintes fundamentos:
1. DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO

A Lei Complementar n° 307, de 13 de outubro de 2016, do
Municipio de Embu das Artes altera o plano diretor do Municipio, instituido
pela Lei Complementar n° 186, de 20 de abril de 2012, nos seguintes

termos:

“Art. 1°. Fica alterado nos termos desta Lei
Complementar o Anexo |, Anexo lll e o Anexo IX da
Lei Complementar n° 186 de 20 de abril de 2012 e
Lei Complementar n° 282 de 03 de dezembro de
2015, conforme mapa em anexo.
Art. 2°. As despesas decorrentes da execugdo desta
Lei Complementar correrdo por conta de verbas
préprias consignadas em org¢amento municipal,
suplementadas se necessdrio.
Art. 3°. Esta Lei Complementar entra em vigor na
data de sua publicagdo.

Art. 4°. Revogam-se as disposicdes em contrdrio.
()

Anexo 9 - Quadro | - Parémetros de Uso e Ocupagdo

do  SoloClassificagdo  dos usos do  solo:


https://leismunicipais.com.br/a2/sp/e/embu-das-artes/lei-complementar/2012/18/186/lei-complementar-n-186-2012-consolida-as-disposicoes-do-plano-diretor-do-municipio-incorporando-as-revisoes-realizadas-conforme-determinacao-prevista-no-3-do-artigo-40-da-lei-10257-01-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a2/sp/e/embu-das-artes/lei-complementar/2015/28/282/lei-complementar-n-282-2015-altera-e-acrescenta-artigos-paragrafos-incisos-e-alineas-a-lei-complementar-n-186-de-20-de-abril-de-2012-plano-diretor-e-da-providencias-correlatas

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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

R - Uso Residencial
Rm - Uso Residencial Misto
NRag - Ndo Residencial Agropecudrio
NRcs - Ndéo Residencial de Comércio e Servigo
NRInst - Ndo Residencial Institucional

NRIOT - Né&o Residencial Industrial de Alto Risco™®
NRIO2 - Ndao Residencial Industrial de Médio Risco*
NRIO3 - Nao Residencial Industrial de Baixo Risco*
* Risco: conforme estabelecido por érgdo licenciador
responsdvel e apresentado em Estudo Prévio de
Impacto de Vizinhang¢a

Indicagdes complementares:

A) Obrigatério drea para  estacionamento;
B) Regulado pela instrucdo normativa do Corpo de
Bombeiros (obrigatério AVCB)
C) S6 permitido em forma de empreendimento
D) Utilizagdo de medidas mitigadoras
E) No minimo uma vaga de garagem por unidade
habitacional

F) Area regulada por legislagdes ambientais
G) Area de interesse ambiental e /ou preservacdo
H) Critério para uso do solo especificado mediante
projeto especifico.
I) Dentro do raio de 300 metros do Complexo
Jesuitico de Embu deverd ser obtida anuéncia do
CONDEPHAT.

J) Observar as condi¢cdes estabelecidas no pardagrafo

2° do artigo 89.
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| zZonas | Incidéncia APRM-G | Usos
| Categoria de | Indicacdes | Lote minimo (m2) | Recuo de Fundos |
Recuo de frente |Recuo Tlateral min.| Taxa de Ocupacdo | Coef. de |
Coef. De | Coef. De | Coef. De |
I I I
| Incomodidade | complementares | | Min. (m)
min. (m) | (m) | (T0) | Permeabilidade |
Aproveita-mento | Aproveita-mento | Aproveita-mento |
I I I
I I I I I
| [ [ minimo (CP) | minimo (CAmin) |
(ca) | maximo (CAmax) |
I I I
I I I I =
I I | I
I I I
|zona de Interesse Ambiental - ZIA |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRcs,
NRINnst, |[Ndo incémoda |A, B, D, F | 1.500]
3| 5|/3 (ambos os lados) | 0,4] 0,6]
0,03] 0,3] -

I I I 800| 3]
51,5 (ambos os | 0,6] 0,4] 0,06]
0,6] 1]

I I I

I I I I I

| Tados) | I I I

I I

e | emmemssssssssassosassos |ommmessosssosssssas
e R |emmmmsomssssssssas |e=mmmmssssssossoss | osmmmsssssssssssns =
————————————————— |s==smmssessasossos | sscoscoscoscossoss | seoscoscoscossoses | cosooss
----------- e | e |

|Zzona Urbana Consolidada 1 - zuc 1 |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRCs,
NRInst, |[Ndo incdémoda |A, B, D, F | 250

3] 5/1,5 (um Tado) | 0,7] 0,2]
0,1] 1] 2|

|Fora da APRM-G
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| |A, B, D, F | 125] 3]

5] - 0,7] 0,1] 0,2]

2| 2,5]

| = | == mm o | --mmmm oo
e R e R s | = mmm e -
————————————————— R et B Bt EE e
——————————— R et Tl EEEERERER ey

| Zona Urbana Consolidada 2 - zucC 2 |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRcsS,
NRInst, |[Ndo incomoda |A, B, D, F | 1.500]

3| 5|/3 (ambos os lados) | 0,4] 0,6]
0,03] 0,3] 1|

|zona Urbana Consolidada 3 - zucC 3 |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRcs,
NRInst, |[Ndo incomoda |A, B, D, F | 1.000]|

3 5|3 (ambos os lados) | 0,8] 0,2]
0,1| 1] 2|

| | |[NRag, NRIO3

I I I I I

I I I I I

I I

e | == mmm | --mmm oo
il R | --mmmm oo | = mmmm e -
————————————————— e S B  EESEEE S
——————————— | =mm oo o

|Zzona Corredor Misto - zZCM | Fora da APRM-G |[R, Rm, NRcs,
NRInst, |[Ndo incomoda |A, B, D, F | 125

4] 8| o 0,8] 0,1
0,2] 2| 4,5]

I | |NRIO3

|expandir tabela

| zZonas | Incidéncia APRM-G | Usos
| Categoria de | Indicacdes | Lote minimo (m2) | Recuo de Fundos |
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Recuo de frente |Recuo Tateral min.| Taxa de Ocupacdo | Coef. de
Coef. De | Coef. De | Coef. De |
I I I
| Incomodidade | complementares | | Min. (m)
min. (m) [ (m) [ (To) |  Permeabilidade |
Aproveita-mento | Aproveita-mento | Aproveita-mento |
| | I
| I | I I
| | [ minimo (CP) | minimo (CAmin) |
(ca) | maximo (CAmax) |
I I I
I I I I =
I I I I
I I I
|zona Empresarial 01 - zE1l |Dentro da APRM-G |[R*, Rm*, NRCs,
NRINnst, | Incomodas 02 |A, B, D, F | 1.000]
10| 10|3 (ambos os Tados) | 0,8] 0,2]
0,08] 0,8] 1]

| [ —mmmmmmmmm e INRIO2, NRIO3

|zona Empresarial 02 - ZzE2 |Dentro da APRM-G |[R*, Rm*, NRCS,
NRINnst, | Incomodas 02 |A, B, D, F | 1.500]

5] 10|5 (ambos os Tados) | 0,3] 0,6]
0,03] 0,3] -

|Zzona Empresarial 03 - ZzE3 |Fora da APRM-G |R*, Rm*, NRcCsS,
NRInst, |Incomodas 02 |A, B, D, F | 500

4| 10|1,5 (ambos os| 0,8] 0,2]
0,1] 2,5] 3]

I | [NRIO1, NRIO2, NRIO3

I I I I I
| Tados) | I I I
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|zona Empresarial 04 - ZzE4 |Dentro da APRM-G |R*, Rm*, NRcCS,
NRINnst, |Incémodas 02 |A, B, D, F | 5.000 |

10| 10|5 (ambos os Tados) | 0,4] 0,8]
0,015] 0,15| all

| | [NRIO2, NRIO3

|zona Corredor Empresarial |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRcs,
NRInst, | Incomodas 01 |A, B, D, F | 1.500]

3| 10|5 (ambos os Tados) | 0,4] 0,6]
0,03] 0,3] -

| |A, B, D, F | 800 | 3]
10|3 (ambos os Tados) | 0,6] 0,4] 0,06]
0,6] 1]

I I I

|expandir tabela

| zZonas | Incidéncia APRM-G | Usos
| Categoria de | Indicacbes | Lote minimo (m2) | Recuo de Fundos |
Recuo de frente |Recuo Tateral min.| Taxa de Ocupacdo | Coef. de |
coef. De | coef. De | Ccoef. De |

I I I

[ Incomodidade | complementares | [ Min. (m)

min. (m) [ (m) [ (To) |  Permeabilidade |
Aproveita-mento | Aproveita-mento | Aproveita-mento |

I I I

I I I I I
| | | minimo (CP) | minimo (CAmin) |
(cAa) | maximo (CAmax) |
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|zona Central Histérica - ZCH |Dentro da APRM-G |R, Rm, NRcS, NRInst
|Ndo incomoda |B, F, H, I, 3] | 250] -

=| == [ 0,2] 0,1]

1] -|

| o m o R et TR e | -mmmmm oo
B | -mmm oo | -mmmm oo | -mmmm oo -
————————————————— Rt S Bt RE e
——————————— | = mmm o |

|zona do Centro Turistico - zCT |Dentro da APRM-G |[R, Rm, NRcs,
NRInst, |[Ndo incomoda |A, B, D, E, F, T | 250

3| 5/1,5 C um lado) | 0,8] 0,2]
0,1] 1| 2|

| [ |[NRag, NRIO3

I I I I |

I I I I I

I I

| = | = mmm | --mmm o
e S | -mmmm oo R e | =mmm oo -
————————————————— R e B B e e e EEEEEE
——————————— R e I EEEER R ER ey

|zona de Expansdo Urbana - ZEU |Dentro e fora da APRM-G|R, Rm, NRCS,
NRInst, |[Ndo incomoda |A, B, D, F | 250

3] 5/1,5 (um Tado) | 0,8] 0,2]
0,1] 1] 2|

I | INRIO3

I I I I I

I I I I I

I I

|- | —mm oo | -mm oo
e L | == oo | -mmm oo | -m oo -
————————————————— e S RO  EESEEES
——————————— e L]

|zona de Especial Interesse Ambiental|Dentro da APRM-G |R, Rm, NRInst, NRag
|Ndo incomoda |A, B, D, F, G | 5.000| 10|

10|5 (ambos os Tados) | 0,4] 0,8] 0,015|
0,15 0,3]

|- ZEIA | |

I I I I |

I I I I I

| I

| s=smmssesseosssoesseomsssssssosssooes | s=memssossscosssosssso=s |s=ommscosssosssomes
e e |e=mmssossscmssam=s |==sm=seosssosssa=s | s=memssosssossson=s =
----------------- | e=mmmsemsssosssoms || sosscosssonssoosss | sesoosscosssonssss | soosses
----------- |e==memmmmcemsessss | eocssssssssesssses

|zona de Especial Interesse Social 1 -|Dentro da APRM-G |R, Rm, NRCS***
NRInst |[Ndo incomoda |A, B, D, F, H | -

=( -1 - 0,8] 0,2]
0,1] 1] =
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|zEIS 1 | —mmmm |

| | = mm e s oo
_________________________________________________ |__________________ S
___________________________________________ |

[ |Fora da APRM-G [

| | | -| -

= -1 0,95] 0,05] 0,2]

2| -|

| o m o R et TR e | -mmmmm oo
e R e R s | = mmm e -
————————————————— R e B B e e PR
——————————— | = m o e

|zona de Especial Interesse Social 2 -|Dentro da APRM-G IR, Rm, NRCs**¥,
NRInst |Ndo incomoda |A, B, F, H | 125

-1 -1 - 0,7] 0,2]
0,1] 1 -1

| ZEIS 2 | mmmm o |

| | R e L P
_________________________________________________ |__________________ S
___________________________________________ |

[ |Fora da APRM-G [

| | | 125 -1

=| -1 0,71 0,1| 0,2]

2| -|

[ |expandir tabela

* Nota 1: Os usos residencial e residencial misto
serdo permitidos, desde que aprovados pela Cadmara
Técnica Intersecretarial com apresentagdo de EIV
pelo interessado.
* Nota 2: observar anexo 8 e pardmetros
estabelecidos no pardagrafo 2° do artigo 89.
*** Nota 3: O Uso Nao Residencial de Comércio e
Servigo serd permitido em ZEIS 1 e ZEIS 2 desde que
respeitados os par@metros estabelecidos no Art. 76

desta lei.

(...)”
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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 processo legislativo do referido diploma legal contraria
frontalmente a Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, & qual estd
subordinada a producdo 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

Constituicdo”.

A lei local impugnada contrasta 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 fungdes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus

habitantes;

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

seic m concernentes;

10
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(-..)

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, prote¢do
ambiental e demais limitagdes administrativas

pertinentes.

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

territério municipal.

(-..)

Art. 191. O Estado e os Municipios providenciardo,
com a participagdo da coletividade, a preservagdo,
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. DA VIOLAQAO AO PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO

O ato normativo impugnado desrespeitou a necessidade de
planejamento, principio que deve ser observado na edi¢cdo 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 ocupacdo do solo,
seja ele geral ou individualizado (autoriza¢do para constru¢do em

determinado imével, regularizacdo de construcdo, alteragdo do uso do

11
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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 Constituicdio 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 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 ocupagcéo do solo urbano”’.

Em decorréncia dos dispositivos acima apontados, pode-se concluir
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 de diretrizes através de lei; (c) as diretrizes para o
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
ocupagdo 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 transformagdo da realidade, de superposicdo daquilo que

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

12
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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 objetivos
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
da mera vontade dos administradores. E uma previsdo e exigéncia
constitucional (art. 48, IV, 182, da CF e art. 180, Ill, 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 nGo é um simples fenémeno 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 relatorios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico. Compenetrando-se
da realidade a ser transformada e das operagcées de transformagcéo que
consubstanciom o processo de planejamento, sob pena de ser mera
abstracdo sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele proprio, por
contaminagdo necessariamente dialética, as caracteristicas de um
procedimento juridico dindmico, ao mesmo tempo normativo e ativo, no

sentido de que os anteprojetos elaborados por técnicos e especialistas

13
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adquirem a categoria de diretrizes 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 produgdo de atos de atvagcdo
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. 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 Cémara de que o processo de
planejamento substitua sua capacidade de decisdo
politica e de comando administrativo.” (Direito
Urbanistico Brasileiro, 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 83).

A ordenagdo do uso e ocupag¢do 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 populacgdo, conformando-os ao principio da fung¢do social.

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

habitantes da cidade e de quem por ela circule.
14



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

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 ocupacdo 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 sistemdtfica constitucional - relativa & necessidade de
planejamento, diretrizes, e ordenacdo global da ocupacdo e uso do solo -
evidencia que o casuismo, nessa matéria, ndo é em hipétese alguma

admissivel.

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

constitucional na matéria.

Ndo se admite, nesse quadro, modificacdes 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.

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

Toshio Mukai que:
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“(...) a ocupagdo e o desenvolvimento dos espacos
habitdveis, sejam 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).

No caso em tela, pela andlise do processo legislativo, verifica-se que
a lei objeto da impugnagdo ndo estd fundada por planejamento
urbanistico que busca o crescimento ordenado da cidade e a melhoria das
condicdes de vida dos cidaddos. Desta feita, compromete o crescimento

organizado da cidade e a ocupagdo ordenada de seus espagos.

A alteragdo ndo criteriosa do zoneamento, diga-se, sem
planejamento, prescinde e/ou posterga a realizagéo de Estudo de Impacto
de Vizinhan¢a/EIV e do Estudo de Impacto Ambiental, acompanhado do
Relatério de Impacto ao Meio Ambiente /EIA-RIMA, pelos érgdos e técnicos
competentes, que poderiam nortear de forma segura a alteragdo
legislativa, no escopo de garantir a preserva¢cdo do meio ambiente e o

desenvolvimento sustentdvel da cidade.

No caso, houve importante alteragdo de zoneamento de doze

localidades, conforme documento de fls. 784 /785, transformando, inclusive,
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dreas outrora integrantes da ZIA (Zona de Interesse Ambiental) em ZEU

(Zona de Expansdo Urbana).

Deste modo, patente a inconstitucionalidade do ato normativo
impugnado que dispde sobre o uso e ocupagdo do solo, sem qualquer
estudo prévio consistente, por ferir frontalmente o disposto nos artigos 180,
caput e inciso ll, 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 VIII,

da Constituicdo Federal.

4. DA VIOLAGAO 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, Xll) e o planejamento
urbano na politica de desenvolvimento urbano e de expansdo urbana, cujo
objetivo é ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade

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

As normas impugnadas contrariam frontalmente a Constituicdo do
Estado de Sdo Paulo, a qual estd subordinada a producdo normativa
municipal ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31 da Constituigcdo

Federal, porque viola o disposto nos arts. 180, Il, da Constituigdo do

Estado de Sdo Paulo (que reproduz o citado art. 29, Xll, da Constituicdo

Federal.
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O art. 180, I, da Constituicdo Estadual, determina a participagcdo da
populacdo em todas as matérias atinentes ao desenvolvimento urbano,

como as relativas ao parcelamento, uso e ocupacéao do solo urbano.

O entendimento jurisprudencial sufraga a necessidade ndo sé de
prévio estudo técnico e planejamento, como da participagdo comunitdria
na produgcdo de normas de ordenamento urbanistico. Neste sentido, convém

transcrever as seguintes ementas:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei
n. 2.786/2005 de S&o José do Rio Pardo - Alteragédo
sem plano diretor prévio de drea rural em urbana -
Hipotese em que ndo foi cumprida disposi¢cdo 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, I, da Constituicdo Estadual - Ag¢do julgada
procedente.” (TJSP, ADI 169.508.0/5, Rel. Des.
Aloisio de Toledo César, 18-02-2009).

“ACAQO 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¢cdes constitucionais - Ausente
participagdo da comunidade, bem como prévio
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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 separacdo dos Poderes - Matéria de cunho
eminentemente administrativo - Leis dispuseram sobre
situagdes concretas, concernentes & organizagdo
administrativa - Ag¢do 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 A participacdo
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

participagdo popular na criagdo de leis versando
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sobre politica urbana local ndo pode ser concebida
como mera formalidade ritual passivel de
convalidagdo. Trata-se de instrumento democrdtico
onde o mével 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 praticas advindas da
aprovagdo ou rejei¢do da norma, tal como proposta”
(TISP, ADI 994.09.224728-0, Rel. Des. Artur
Marques, m.v., 05-05-2010).

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Leis Municipais
de Guararema, que tratam do zoneamento urbano
sem a participagdo comunitdria. Violagdo aos artigos
180, I e 191 da Constituigdo 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).

“A¢do 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 a elaboragdo
da Lei do Plano Diretor como daquela que a altera
— integrado por estudos técnicos e manifestagdo 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 —
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Acdo procedente” (TJSP, 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
participagdo comunitdria. Imprescindibilidade.
Incompatibilidade vertical da norma mogicruzense
com a Constituigdo Paulista. Ocorréncia. Precedentes
deste E. Tribunal de Justica. Ofensa ao artigo 180, I
e 191 da Constituicdo Bandeirante.
Inconstitucionalidade configurada. Acdo procedente”
(TISP, 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
participa¢cdo 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. Acdo 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).
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“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).

“I| - Acgdo Direta de Inconstitucionalidade proposta
contra a Lei Municipal n. 11.503 de 29 de abril de
2014, do Municipio de Sdo 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 Constituigdo Paulista.
Ocorréncia. Precedentes deste E. Tribunal de Justica.
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
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importa em violagdo frontal ao texto constitucional
que consagra a separacdo dos poderes estatais.
Ofensa aos artigos 5°% 47; Il e XIV; e 144 da
Constituicdo  Paulista. [l - Inconstitucionalidade
configurada. A¢do procedente” (TJSP, ADI 2083164-
38.2014.8.26.0000, Rel. Des. Guerrieri Rezende, v.u.,
20-08-2014).

Deveras, a transforma¢do da realidade urbana interfere
amplamente na propriedade privada, impondo limites e condicionamentos

Ao seu uso.

A validade e legitimidade da norma urbanistica, em virtude dos
condicionamentos e limitagdes que impde & atividade e aos bens dos
particulares e de seu objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes,

pressupde participacdo comunitdria em todas as fases de sua produgdo.

Os planos e normas urbanisticas devem levar em conta o bem estar
do povo. Cumprem esta premissa quando sdo sensiveis ds necessidades e
aspira¢des 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 pressées ilegitimas ou
equivocadas em relagdo ao crescimento e ordenamento da cidade, busca

conté-la e orientd-las adequadamente.

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
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a propria constitucionalidade, como robustece o art. 29, Xl, da
Constituicdo Federal de 1988. Como explica José dos Santos Carvalho

Filho:

“as autoridades governamentais, sobretudo as do
Municipio, sujeitam-se ao dever juridico de convocar
as populacdes e, por isso, ndo mais |he 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 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 elaboragdo 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 do artigo 180, inciso Il, da

Constituicdo Estadual, alcanga a elaboracdo da lei durante o tramite de
seu processo legislativo até o estdgio final de sua produgdo, permitindo
que a populacdo participe da producdo de normas que afetardo a

estética urbana, a qualidade de vida, e os usos urbanisticos.

24



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

Desse modo, seria imprescindivel a participacdo efetiva da
comunidade para discutir acerca da alteracdo do zoneamento promovida
pelo diploma legal impugnando, pois a norma afeta, diretamente, o

adequado ordenamento urbanistico.

Contudo, no caso em testilha, conforme andlise do processo
legislativo (fls. 784/785 do apenso), é possivel verificar que ndo houve
efetiva participagdo popular, porquanto ndo houve a devida divulgagdo
da realizagdo da audiéncia piblica para discussdo do projeto de lei em

questdo.

Com efeito, o exiguo tempo entre a veiculagdo da audiéncia publica
e sua realizag¢do ndo atendeu ao principio da publicidade, ndo alcancando

densidade suficiente para viabilizar a plena participagdo popular.

Além disso, os questionamentos formulados na audiéncia publica ndo
foram sequer respondidos, demonstrando completa desidia com a

participacdo popular no processo legislativo.

Deste modo, padece de inconstitucionalidade Lei Complementar n°
307, de 13 de outubro de 2016, do Municipio de Embu das Artes, por
subtrair a possibilidade e exigéncia constitucional da participagdo popular,
ferindo frontalmente o disposto no art. 180, caput e inciso Il e no art. 191,

da Constituicdo Estadual.

Ante o exposto, resta patente a inconstitucionalidade do ato

normativo editado.

As alteracdes do zoneamento em diversas localidades tornam
indubitdvel a necessidade de planejamento prévio adequado, compativel

ao plano diretor, além da imprescindivel participag¢do popular.

5. DO PEDIDO LIMINAR
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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 razodvel fundamentagdo juridica decorre dos motivos expostos,
que indicam, de forma clara, que a lei impugnada padece de

inconstitucionalidade.

O perigo da demora decorre especialmente da ideia de que sem a
imediata suspensdo da vigéncia e eficdcia dos preceitos questionados,
subsistird a sua aplicagdo, com um crescimento desordenado da cidade,
com comprometimento ao planejamento urbanistico, ao bem estar da
populag¢do, d qualidade de vida e ao desenvolvimento sustentdvel da
comuna, que dificilmente poderdo ser sanados, na hipétese provavel de

procedéncia da agdo direta.

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

agdo direta de inconstitucionalidade.

Note-se que, com a procedéncia da acdo, 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 das normas impugnadas
evitard a ocorréncia de maiores prejuizos, além dos que eventualmente jd

se verificaram.
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De resto, ainda que ndo houvesse essa singular situacdo 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 a suspensdo liminar de leis aparentemente
inconstitucionais (cf. ADIN-MC 125, . 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).

Diante do exposto, requer-se a concessdo da liminar, para fins de
suspensdo imediata da eficacia da Lei Complementar n° 307, de 13 de

outubro de 2016, do Municipio de Embu das Artes.

6. 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 Complementar n°® 307, de 13

de outubro de 2016, do Municipio de Embu das Artes.

Requer-se, ainda, sejam requisitadas informag¢ées & Cdmara
Municipal e ao Prefeito Municipal de Embu das Artes, bem como
posteriormente citado o Procurador-Geral do Estado para se manifestar

sobre o ato normativo impugnado.
Posteriormente, aguarda-se vista para fins de manifestag¢do final.

Sdo Paulo, 10 de maio de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio

Procurador-Geral de Justica
blo
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Protocolado n° 114.790/2017
Assunto: inconstitucionalidade da Lei Complementar n° 307, de 13 de outubro de

2016, do Municipio de Embu das Artes

1. Distribua-se a inicial da agdo direta de inconstitucionalidade, em
face da Lei Complementar n° 307, de 13 de outubro de 2016,
do Municipio de Embu das Artes, 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, 10 de maio de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

blo
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