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° 136.244/17

Ementa: CONSTITUCIONAL. URBANISTICO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 4.095, DE 18 DE OUTUBRO DE
2017, po MuUNICIPIO DE APARECIDA, QUE “‘TRATA DE
REGULARIZAGAO DE BENS IMOVEIS LOCALIZADOS NO BAIRRO
JARDIM PARAIBA, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”. LEGISLACAO
URBANISTICA. INOBSERVANCIA DE PARTICIPACAO COMUNITARIA
NO PROCESSO LEGISLATIVO. VIOLACAO AO PRINCIPIO DO
PLANEJAMENTO. CONTRARIEDADE A RESTRICOES
CONVENCIONAIS DO LOTEAMENTO. OFENSA A SEGURANCA

JURIDICA, A QUALIDADE DE VIDA E AO BEM-ESTAR.

1. Auséncia de participacdo popular uma vez que foram
acolhidas emendas parlamentares aprovadas apds a

realizacdo da audiéncia publica.

2. Auséncia de planejamento técnico na produgcdo da lei
que altera o ordenamento do uso e ocupagdo do solo,
promovendo alteracdes tdpicas incompativeis com o

planejamento urbano integral.
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3. Legislacdo que, ademais, contrariando as restricdes
convencionais do loteamento se incompatibiliza com a

seguranga juridica, a qualidade de vida e o bem-estar.

4. Violagéio aos arts. 144, 180,11l e V, e 181, § 1°, da

Constituigdo Estadual.

O Procurador-Geral de Justica do Estado de Sdo Paulo, no
exercicio da atribuicdo prevista no art. 116, inciso VI, da Lei
Complementar Estadual n° 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgédnica do Ministério Publico de Sdo Paulo), em conformidade com o
disposto no art. 125, § 2° e art. 129, inciso IV, da Constituicdo Federal, e
ainda art. 74, inciso VI e art. 90, inciso Ill, 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 n°
4.095, de 18 de outubro de 2017, do Municipio de Aparecida, pelos

seguintes fundamentos:
I - OS PRECEITOS NORMATIVOS IMPUGNADOS

O protocolado que instrui esta inicial de ag¢do direta de
inconstitucionalidade foi instaurado pela Promotoria de Justica de
Aparecida, a partir de representagdo dos moradores do bairro Jardim

Paraiba, e posteriormente encaminhado & Procuradoria-Geral de Justica.

O projeto de lei n° 11, de 12 de junho de 2017, de autoria do
Prefeito Municipal de Aparecida, disciplinou a regularizacdo de bens

imoéveis localizados no bairro Jardim Paraiba, nos seguintes termos:
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Art. 1° - Os bens iméveis que estdo localizados no
bairro Jardim Paraiba, e que possuem o terceiro
pavimento concluido, até a data da promulgacdo
desta lei, poderdo ser regularizados pela

Administragéio Municipal.

Pardgrafo primeiro — A regularizagéo dar-se-4, por
meio do fornecimento do “habite-se”, desde que o

imével atenda as condi¢des técnicas de engenharia”.

Pardgrafo segundo — Atendidas as condi¢des técnicas
de engenharia, o responsdvel pela obra deverda
recolher, anualmente, o imposto predial territorial
urbano, considerando o terceiro pavimento, de modo
diferenciado, de acordo com os parémetros a serem

estabelecidos no Cédigo Tributdrio Municipal.

Art. 2° - Os iméveis comerciais, com exceg¢do de
hotéis, pousadas ou similares, poderdo existir, bem
como ser regularizados, desde que atendam as
condi¢des técnicas, inclusive, vigilGncia sanitdria e

alvard do corpo de bombeiros, se o caso.

Pardgrafo nico — E condicdio para atendimento do
artigo 2°, que os imdveis comerciais de que trata o
artigo acima, atendam as finalidades do bairro
Jardim Paraiba, bem como ndo causem transtornos a

seus moradores.

Art. 3° - Esta Lei entra em vigor na data de sua

publicagdo, revogadas as disposicdes em contrdrio.

O referido projeto foi aprovado pelo Assessor Técnico Legislativo,

bem como pelas comissées de “Justica e Redacdo”, “Finangas e
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Orcamento”, “Obras, Servico Publico, Meio Ambiente, Turismo e Atividades
Privadas”, “Educa¢do, Saude, Cidadania, Direitos Humanos, Assisténcia e

Desenvolvimento Social”.

Submetido o projeto de lei a Camara Municipal de Aparecida,

sobrevieram duas emendas, exaradas nos seguintes termos:
Emenda aditiva n° 03/2017 ao Projeto de Lei
Executivon® 11, de 12 de junho de 2017

Cria o artigo 3° e seu pardgrafo Unico com a

seguinte redagdo

Artigo 3° - Para efeito desta lei, considera-se bairro
Residencial Jardim Paraiba, o perimetro fechado

pelos seguintes logradouros:

Rua Rachid Azem;

Rua Alvaro Leite;

Rua Tenente-Aviador Jodo P. Barbosa Jr;

Rua Wilson P. Lima — lado impar até a Rua Lindolfo

Ramos Nogueira;

Rua Lindolfo Ramos Nogueirag;

Rua Jodo Ferreira Barbosa;

Rua Joaquina Prado — lado par;

Rua Benedito Sales Vieira — lado par e;
Avenida Issac Ferreira Encarnag¢do — lado par.

Pardgrafo unico — Os logradouros Juvenal Arantes,
Celestino Policarpo de Oliveira, Professor Elizeu

Chagas, Benjamin Arantes, José Monteiro do Amaral

4



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

e Antonio Roma ultrapassa as Ruas Rachid Azém e
Alvaro Leite, no entanto esses logradouros pertencem
integralmente ao bairro Jardim Paraiba, mesmo que
parte deles ultrapasse o perimetro fechado acima

descrito.

Emenda modificativa n° 06/2017 ao Projeto de Lei

Executivon® 11, de 12 de junho de 2017

O Artigo 2° e seu pardgrafo Unico, passa a ter

seguinte redagdo:

Artigo 2° - Os iméveis comerciais, inclusive hotéis,
pousadas ou similares, & existentes até a
promulgacdo desta lei, deverdo ser regularizados,
em até noventa dias, desde que atendam as
condi¢des técnicas, inclusive, vigilGncia sanitdria e

alvard do corpo de bombeiros, se o caso.

e

Pardgrafo primeiro — E condi¢cdo para atendimento
do artigo 2°, que os imdveis comerciais de que trata
o artigo acima, atendam as finalidades do bairro
Jardim Paraiba, bem como ndo causem transtornos a

seus moradores.

Pardgrafo segundo — A partir da promulgagéo desta
lei, fica proibida a instalagdo de novos hotéis,

pousadas ou similares no bairro Jardim Paraiba.
O artigo 3° passa a ser o artigo 4°.

Concluido o processo legislativo, a Lei n° 4.095, de 18 de
outubro de 2017, do Municipio de Aparecida, que “trata da regulariza¢do
de bens iméveis localizados no bairro Jardim Paraiba, e d& outras

providéncias”, foi editada com a seguinte redagdo:
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Art. 1° - Os bens imdveis que estdo localizados no
bairro Jardim Paraiba, e que possuem o terceiro
pavimento concluido, até a data da promulgacdo
desta lei, poderdo ser regularizados pela

Administragéio Municipal.

Pardgrafo primeiro — A regularizagéo dar-se-4, por
meio do fornecimento do “habite-se”, desde que o

imével atenda as condi¢des técnicas de engenharia”.

Pardgrafo segundo — Atendidas as condi¢des técnicas
de engenharia, o responsdvel pela obra deverda
recolher, anualmente, o imposto predial territorial
urbano, considerando o terceiro pavimento, de modo
diferenciado, de acordo com os parémetros a serem

estabelecidos no Cédigo Tributdrio Municipal.

Artigo 2° - Os iméveis comerciais, inclusive hotéis,
pousadas ou similares, & existentes até a
promulgacdo desta lei, deverdo ser regularizados,
em até noventa dias, desde que atendam as
condi¢des técnicas, inclusive, vigilGncia sanitdria e
alvard do corpo de bombeiros, se o caso.

ya

Pardgrafo primeiro — E condi¢do para atendimento
do artigo 2°, que os imdveis comerciais de que trata
o artigo acima, atendam as finalidades do bairro
Jardim Paraiba, bem como ndo causem transtornos a

seus moradores.

Paragrafo segundo — A partir da promulgagdo desta
lei, fica proibida a instalagdo de novos hotéis,

pousadas ou similares no bairro Jardim Paraiba.
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Artigo 3° - Para efeito desta lei, considera-se bairro
Residencial Jardim Paraiba, o perimetro fechado

pelos seguintes logradouros:

Rua Rachid Azem;

Rua Alvaro Leite;

Rua Tenente-Aviador Jodo P. Barbosa Jr;

Rua Wilson P. Lima — lado impar até a Rua Lindolfo

Ramos Nogueira;

Rua Lindolfo Ramos Nogueira;

Rua Jodo Ferreira Barbosa;

Rua Joaquina Prado — lado par;

Rua Benedito Sales Vieira — lado par e;
Avenida Issac Ferreira Encarnag¢do — lado par.

Pardgrafo Unico — Os logradouros Juvenal Arantes,
Celestino Policarpo de Oliveira, Professor Elizeu
Chagas, Benjamin Arantes, José Monteiro do Amaral
e Antonio Roma ultrapassa as Ruas Rachid Azém e
Alvaro Leite, no entanto esses logradouros pertencem
integralmente ao bairro Jardim Paraiba, mesmo que
parte deles ultrapasse o perimetro fechado acima

descrito.

Art. 4° - Esta Lei entra em vigor na data de sua

publicagdo, revogadas as disposicdes em contrdrio.
A Lei n° 4.095, de 18 de outubro de 2017, do Municipio de
Aparecida, padece de incompatibilidade vertical com a Constituicdo do

Estado de Sdo Paulo, como adiante serd demonstrado.
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I - O PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

O ato normativo impugnado contraria frontalmente a Constituicdo do
Estado de Sdo Paulo, & qual estd subordinada a produ¢do normativa
municipal ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31 da Constituicdo

Federal, por for¢ca do art. 144 daquela.

A lei local impugnada contrasta os seguintes preceitos da

Constituigdo Paulista:

Art. 144 - Os Municipios, com autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por Lei Orgéanica, atendidos os
principios estabelecidos na Constituicdo Federal e

nesta Constituicdo.

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 soluc¢do
dos problemas, plano, programas e projetos que lhes

seia m concernentes;
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V - a observancia das normas urbanisticas, de

seguranga, higiene e qualidade de vidag;

Artigo 181- Lei municipal estabelecerd, em
conformidade com as diretrizes do plano diretor,
normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento,
uso e ocupagdo do solo, indices urbanisticos, protec¢do
ambiental e demais limitagdes administrativas

pertinentes.

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

territério municipal.

Il - 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, XIl) 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°).

A norma impugnada contraria frontalmente a Constituicdo do Estado
de Sdo Paulo, & qual estd subordinada a produgéo normativa municipal
ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31 da Constituicdo Federal, porque

viola o disposto no art. 180, I, da Constituigdo do Estado de Sdo Paulo

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

como as relativas ao plano diretor, sendo norma reiteradamente

prestigiada pela jurisprudéncia adiante transcrita:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Leis
n°. 11.764/2003, 11.878/2004 e 12.162/2004,
do municipio de Campinas - Legislagdes, de iniciativa
parlamentar, que alteram regras de zoneamento em
determinadas dreas da cidade - Impossibilidade -
Planejamento urbano - Uso e ocupag¢do do solo -
Inobservéancia de disposi¢cdes constitucionais - Ausente
participacdo da comunidade, bem como prévio
estudo técnico que indicasse os beneficios e eventuais
prejuizos com a aplicagdo da medida - Necessidade
manifesta em matéria de uso do espago urbano,
independentemente de compatibilidade com plano
diretor - Respeito ao pacto federativo com a
obediéncia a essas exigéncias - Ofensa ao principio
da impessoalidade - Afronta, outrossim, ao principio
da 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 & participagdo

popular — votagdo, contudo, de projeto substitutivo

10
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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
sobre politica urbana local ndo pode ser concebida
como mera formalidade ritual passivel de
convalidag¢do. Trata-se de instrumento democrdtico
onde o moével do legislador ordindrio é exposto e
contrastado com idéias opostas que, se ndo vinculam
a vontade dos representantes eleitos no momento da
votagcdio, ao menos |he expdem os interesses
envolvidos e as conseqiéncias prdticas advindas da
aprovagdo ou rejei¢do da norma, tal como proposta”
(TJISP, ADI 994.09.224728-0, Rel. Des. Artur
Marques, m.v., 05-05-2010).

“Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade. Leis Municipais
de Guararema, que tratam do zoneamento urbano
sem a participagdo comunitdria. Viola¢do aos artigos
180, I e 191 da Constituicgio Estadual. Acgdo
procedente para declarar a inconstitucionalidade das

leis n° 2.661/09 e 2.738/10 do Municipio de
11
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Guararema” (TJSP, ADI 0194034-
92.2011.8.26.0000, Rel. Des. Ruy Coppola, v.u., 29-
02-2012).

“Acdo direta de inconstitucionalidade - Lei municipal
que altera substancialmente a lei que dispde sobre o
Plano Diretor do Municipio - Necessidade de ser o
processo legislativo - tanto o referente a elaboragdo
da Lei do Plano Diretor como daquela que a altera
— integrado por estudos técnicos e manifestac¢do das
entidades comunitdrias, fato que ndo ocorreu —
Audiéncia do Conselho Municipal de Politica Urbana
que ndo supre a exigéncia da participagcdo popular,
caracterizadora de uma democracia participativa —
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 planejamentos 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, Il
e 191 da Constituigdo Bandeirante.
Inconstitucionalidade configurada. A¢do procedente”
(TISP, ADI 0494837-36.2010.8.26.0000, Rel. Des.

Guerrieri Rezende, v.u., 12-09-2012).
12
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“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. Ag¢do procedente,
modulados os efeitos da declaragdo” (TJSP, ADI
2098360-48.2014.8.26.0000, Rel. Des. Xavier de
Aquino, v.u., 15-10-2014).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
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 AQOS ARTS. 180, I,
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 - Agdo 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
13
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que altera o zoneamento urbano, para permitir a
atividade de 'estacionamento comercial' em imével
determinado. Auséncia de estudos, planejamentos
técnicos e de participagdio comunitdria.
Imprescindibilidade. Incompatibilidade vertical da
norma rio-pretense com a Constituigdo Paulista.
Ocorréncia. Precedentes deste E. Tribunal de Justiga.
Ofensa ao artigo 180, Il e 191 da Constituigdo
Bandeirante. Il - Vicio formal de inconstitucionalidade,
por desvio de poder legislativo. Matéria atinente &
gestdo da cidade. Se a competéncia que disciplina a
gestdo administrativo-patrimonial é privativa do
Chefe do Poder Executivo, a iniciativa do Legislativo
importa em violagdo frontal ao texto constitucional
que consagra a separagdo 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).

Para que o Municipio possa exercer sua autonomia legislativa neste
assunto, é preciso possibilitar e efetivamente garantir o controle social, isto
é, a “participacdo das respectivas entidades comunitdrias no estudo,
encaminhamento e solugdo dos problemas, planos, programas e projetos

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

A participag¢do popular no desenvolvimento urbano é um instrumento
legitimador das normas produzidas na ordem democrdtica, que, além de
possibilitar a discussdo especializada e multifocal do assunto, garante-lhe

a propria constitucionalidade, como robustece o art. 29, Xll, da

14



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

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 populagdes e, por isso, ndo mais lhe fica
assegurada apenas a faculdade juridica de
implementar a participagdo popular no extenso e
continuo processo de planejamento urbanistico”

(Comentdrios ao Estatuto da Cidade, Rio de Janeiro:

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

A respeito o colendo Orgé&o 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 elaborac¢do de cada

lei que venha a causar sério impacto na vida da
comunidade” (ADI. 0052634-90.2011.8.26.0000,
Rel. Elliot Akel, 27-02-2013).

A democracia participativa decorrente dos artigos 180, inciso Il, e
191 da Constituigdo Estadual, alcanca a elaborag¢do da lei durante o
tradmite de seu processo legislativo até o estdgio final de sua produgdo,
permitindo que a populagdo participe da produ¢cdo de normas que

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

Da andlise do processo legislativo (fls.110/112), constata-se que o

projeto de lei que originou a Lei n° 4.095/2017 foi precedido de uma
15
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Unica audiéncia publica realizada em 28 de agosto de 2017. Nesta dataq,

as duas emendas parlamentares jd haviam sido apresentadas, contudo da
anotacdo inserida na lista de presengca da respectiva audiéncia consta
somente referéncia & “discussGo do Projeto de Lei n° 11/2017” (fl.76),
inexistindo prova acerca do debate publico sobre as alteragdes propostas

pelo Poder Legislativo.

Observa-se que a redagdo original do projeto de lei excluia
expressamente a possibilidade de existéncia e regularizagdo de hotéis,
pousadas e estabelecimentos comerciais similares localizados no bairro
Jardim Paraiba, o que foi radicalmente alterado pela Emenda
Modificativa n° 06/2017, aprovada por unanimidade em 16 de outubro

de 2016, resultando no art. 2° da lei impugnada.

Essa modificagdo foi de encontro com a justificativa apresentada ao

projeto de lei:

“O projeto de lei, que “Trata de regularizagcdo de
bens iméveis localizados no bairro Jardim Paraiba”,
é decorrente de vontade popular externada em
audiéncia publica ocorrida no dia 23/05/2017

(vinte e trés de maio de dois mil e dezessete).

()

O projeto de lei em questdo permite a regularizagdo

do terceiro pavimento até a data da promulgagdo

da lei em questdo, a impossibilidade de se instalar

pousadas ou hotéis, e a possibilidade de existéncia

de estabelecimentos comerciais, desde que estes, ndo

causem transtornos aos moradores em decorréncia de
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ndo atendimento & finalidade do bairro, que é

residencial”. Fl. 98 — grifos nossos.

N&o obstante, a Emenda Aditiva n° 03/17 delimitou o perimetro do
bairro residencial Jardim Paraiba, incluindo ruas situadas fora desse

espaco, conforme constou da redagdo do art. 3° da lei vergastada.

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

estdgio final de produgdo da lei.

Portanto, incide o vicio de inconstitucionalidade por falta de consulta
popular quanto &s emendas aditiva n° 03/2017 e modificativa n°

06/2017 ao projeto original.

Quanto & necessidade de consulta popular em caso de emenda

legislativa assim decidiu este Colendo Orgéo Especial:

“..) EMBORA O PROJETO ORIGINAL SEJA DE
INICIATIVA DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO, NAO
HA OBICE A APRESENTACAO DEEMENDAS, DESDE
QUE RESPEITADOS OS DITAMES LEGAIS. 2.d.i. e
2.d.ii. PARTICIPACAO POPULAR. PREENCHIMENTO
DO REQUISITO QUANTO AO PROJETO ORIGINAL E
QUANTO A EMENDA N° 1, DISCUTIDOS EM
AUDIENCIA PUBLICA. DEMAIS EMENDAS NAO
SUBMETIDAS A  PARTICIPACAO  POPULAR.
DECLARACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DOS

ARTIGOS 5° E 10° QUANTO AQUELAS EMENDAS
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INCLUIDAS NO TEXTO FINAL. VIOLACAO AO
ARTIGO 180, INCISO I, DA CONSTITUICAO

ESTADUAL. Redlizada audiéncia publica, nem todas

as _emendas foram submetidas a populacdo. A

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

Deste modo, é inexordvel a incompatibilidade da Lei n° 4.095, de
18 de outubro de 2017, do Municipio de Aparecida e o ordenamento
constitucional estadual, pois a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo prevé
objetivamente a necessidade de participagdo comunitdria em matéria

urbanistica.

IV - ALTERACAO TOPICA DO PLANO DIRETOR E DA VIOLACAO DO
PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO

As normas municipais de desenvolvimento urbano se impde
compatibilidade as normas urbanisticas (art. 180, V, Constituicdo Estadual)
e, outrossim, delas se exige, inclusive no tocante das limitacdes
administrativas, que instituam conformidade com diretrizes do plano

diretor, que deve cardter integral (art. 181 e § 1° Constituicdo Paulista).

A adogdo de normas municipais alheadas ao plano diretor configura
indevido fracionamento, permitindo solugdes tépicas, isoladas e pontuais,
desvinculadas do planejamento urbano integral, vulnerando sua
compatibilidade com o plano diretor e sua integralidade. O Supremo

Tribunal Federal entende possivel o contencioso de constitucionalidade sem
18
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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
2.383-DF, 2° Turma, Rel. Min. Ayres Britto, 27-03-
2012, v.u., 28-06-2012).

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

pode-se extrair que o planejamento € indispensdvel & validade e

legitimidade constitucional da legislagdo 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, questées ambientais
entre outras, sendo imperiosa a elaboragdo de minucioso planejamento
técnico destinado a apontar eventuais desdobramentos resultantes da
mudanga do ordenamento urbano, que por vezes é promovida pelo

zoneamento.

Assim sendo, todo e qualquer regramento relativo ao uso e
ocupacdo do solo, seja ele geral ou individualizado (autorizagdo para
construgdo em determinado imével, alteracdo do uso do 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, justificando a exigéncia de planejamento e estudos técnicos.
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O art. 182, caput, da CF disciplina que “a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme

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

desenvolvimento das fungGes 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 ocupag¢do do solo urbano”.

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

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

Para que a norma urbanistica tenha legitimidade e validade deve
decorrer de um planejamento, definido como um processo técnico
instrumentalizado para transformar a realidade existente no sentido de

objetivos previamente estabelecidos. Ndo pode decorrer da simples
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vontade do administrador, desprovida, em muitos casos, de elementos
vinculados as 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
da mera vontade dos administradores. E uma previséo de exigéncia
constitucional (arts. 48, IV, 182 da CF e art. 180, I, da CE). Tornou-se
imposicdo juridica, mediante a obrigacdo de elaborar planos e estudos
quando se tratar da elaborac¢do normativa relativa ao estabelecimento de

diretrizes e normas tocantes ao desenvolvimento urbano.

Outrossim, o planejamento urbanistico ndo 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
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 relatérios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico. Compenetrando-se
da realidade a ser transformada e das operag¢ées de transformag¢do que
consubstanciam o processo de planejamento, sob pena de ser mera abstragdo
sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele préprio, 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 adquirem a categoria de

diretrizes para a politica do solo e sua edificagdo, ao mesmo temo que, em

2]



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

seus desdobramentos, se manifesta como conjunto de atos e fundamentos para
a produ¢do de atos de atuagdo urbanistica concreta”. (El Planeamiento
Urbanistico del Territério y Ids 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. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 83).
A propésito 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 decisdo
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, visando regular o uso da propriedade urbana em fungdo das
necessidades do territério e seus habitantes, a fim de concretizar o
interesse do bem-estar da populacdo, conformando-os ao principio da

fungdo social.

Para que a ordenacdo urbanistica seja legitima, portanto, hd de fer

objetivos publicos, voltados para a realiza¢gdo da qualidade de vida dos

22



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

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

habitantes da cidade e de quem por ela circule, a luz de suas reais

necessidades e de critérios objetivos aferidos a partir de estudos técnicos.

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 a delimitagdo
das zonas, sua localizagdo e drea com definicdo dos usos e restricdes
urbanisticas dependem de um estudo que deve levar em conta a situagdo
existente e os objetivos do poder piblico com respeito as caracteristicas da
cidade, segundo as possibilidades atuais e futuras do seu desenvolvimento,

tal como precisa ser com qualquer tipo de planejamento.

Da leitura do processo legislativo ndo é possivel aferir os critérios
pelos quais a Camara Municipal delimitou o perimetro do bairro Jardim

Paraiba da forma constante da Emenda Aditiva n°® 03/2017.

Como instrumento legal urbanistico, o zoneamento deve ser
estruturado e sistematizado para que possa proporcionar o adequado e
sustentdvel crescimento da cidade, tendo sempre em vista o bem-estar da

comunidade.

A sistemdtica constitucional - relativa & 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.

No caso em comento, o ato normativo que altera o zoneamento em
determinadas dreas do territério do Municipio de Aparecida, alterando

sensivelmente a destinacdo do uso do solo urbano, sem realizagéo de
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qualquer planejomento ou estudo especifico, viola diretamente «

sistemdtica constitucional na matéria.

José Afonso da Silva ensina, quanto as hipdteses de alteracdo de

zoneamento, que:

“(...) recomenda-se, nessas alteracdes, muito critério, a
fim de que ndo se fagam modificacdes 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 inconseqiente ou um agravamento menos
pensado podem valorizar demasiadamente alguns
imdveis, 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
implantagdo e execugdo. E prudente avangar
devagar, mas com firmeza, energia e justica” (Direito

Urbanistico. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
251).

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

Mukai discorre que:

“(...) a ocupagdo e o desenvolvimento dos espagos
habitdveis, sejam eles no campo ou na cidade, ndo

podem ocorrer de forma meramente acidental, sob
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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¢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).

A partir da andlise da Lei n° 4.095, de 18 de outubro de 2017, do
Municipio de Aparecida, e de seu processo legislativo, verifica-se que o
diploma objeto da impugnag¢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
alterou, sem qualquer lastro técnico, vias que outrora possuiam
destinagdo exclusivamente residencial em setores mistos, promovendo
a regularizagdo dos estabelecimento nelas situadas, destinados a

atividades comerciais.

Inclusive, verifica-se que ao mesmo tempo ndo foram
providenciados estudos técnicos abalizados para as alteragoes

promovidas por forca das emendas especificadas.

A lei questionada traz inegdvel e direta interferéncia no zoneamento
e no planejamento urbano do municipio, comprometendo o crescimento

organizado da cidade e a ocupagdo ordenada de seus espagos.
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Mormente neste caso em que o loteamento implantado é de uso
exclusivamente residencial, para construgdo com, no maximo, dois

pavimentos (fls. 49/61).

Deste modo, patente a inconstitucionalidade do ato normativo que,
sem qualquer estudo prévio consistente, dispde sobre a regularizagdo de
bens iméveis localizados no bairro Jardim Paraiba, haja vista sua ofensa
frontal ao disposto nos artigos 180, caput e incisos Il e V, e 181, caput e §
1°, da Constituicdo Estadual, bem como, por forca do artigo 144 da
Constituicdo Estadual, e os principios constitucionais estabelecidos nos

artigos 182, caput e §1°, e 30, inciso VI, da Constituicdo Federal.

V — INOBSERVANCIA DA GARANTIA DO BEM-ESTAR E DAS NORMAS DE QUALIDADE DE

VIDA E AGRAVO A SEGURANCA JURIDICA

Como frisado, o bairro atingido decorreu de loteamento, cuja
instituicdo foi gravada com restricoes convencionais, de tal sorte a
adornd-lo com uso exclusivamente residencial, para constru¢gdo com, no

méximo, dois pavimentos (fls. 49/61).

As Constituicdes Federal (art. 29) e Estadual (art. 144) preordenam
o exercicio da autonomia municipal, de modo que a legisla¢do dos entes
menores deve observar os principios nelas estabelecidos.

Além disso, o art. 144 da Constituicdo Estadual é denominado
“norma estadual de cardter remissivo, na medida em que, para a disciplina
dos limites da autonomia municipal, remete para as disposicdes constantes
da Constituicdo Federal”, como averbou o Supremo Tribunal Federal ao
credenciar o controle concentrado de constitucionalidade de lei municipal
por esse dangulo (STF, Rcl 10.406-GQO, Rel. Min. Gilmar Mendes, 31-08-
2010, DJe 06-09-2010; STF, Rcl 10.500-SP, Rel. Min. Celso de Mello, 18-
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10-2010, DJe 26-10-2010). Este entendimento foi condensado em sede de

repercussdo geral no Tema 484, com a fixagdo da seguinte tese:

“Tribunais de Justica podem exercer controle abstrato
de constitucionalidade de leis municipais utilizando
como pdarémetro normas da Constituigdo Federal,
desde que se trate de normas de reprodugdo

obrigatéria pelos Estados”.

Dai ser possivel o contraste da lei local com o art. 144 da
Constituicdo Estadual, por sua remissdo & Constituicdo Federal e seus
dispositivos que asseguram o principio da seguranga juridica, norma que
concretiza esse direito fundamental, tanto no caput quanto no inciso XXXVI

do art. 5° da Constituigcéio Federal.

Oraq, a lei local impugnada é incompativel com os incisos | e V do
art. 180 da Constituicdo Estadual que amparam a garantia do bem-estar
dos habitantes das cidades e asseguram as normas de qualidade de vida.

Com efeito, ao permitir constru¢cdes e edificagdes e usos além dos
padrées urbanisticos convencionalmente instituidos, ela contribui
negativamente para o bem-estar e a qualidade de vida ao alterarem tais
padrdes urbanisticos que foram concebidos exatamente em altura méxima
que ndo prejudicasse tais bens.

Tais pardmetros tém ainda o mérito de impedir solu¢cdes urbanisticas
topicas e casuisticas, impelidas por interesses setorizados, distanciadas do
planejamento urbano integral.

Ademais, hd o agravo a seguranca juridica.

Um dos pontos essenciais do Estado Democrdtico de Direito é a
preservagdo do ato juridico perfeito e do direito adquirido, imunizando-

os de novas leis em sentido diverso.
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Assegura-se a for¢a vinculante de normas, pactos, atos e contratos,
evitando-se a surpresa por alteracdes podsteras que abalem a confianga
legitima, arrimada em fatores como previsibilidade, sustentabilidade,
calculabilidade, previsibilidade.

Na espécie o agravo & seguranca juridica consistiuv exatamente na
edicdo de legislagdo contrariando as restricoes urbanisticas
convencionais referentes ao gabarito.

Apropria-se dos fundamentos da jurisprudéncia que assim se

pronuncia:

“PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO, AMBIENTAL E
URBANISTICO. LOTEAMENTO CITY LAPA. ACAO
CIVIL PUBLICA. ACAO DE NUNCIACAO DE OBRA
NOVA. RESTRICOES  URBANISTICO-AMBIENTAIS
CONVENCIONAIS ESTABELECIDAS PELO LOTEADOR.
ESTIPULACAO CONTRATUAL EM FAVOR DE
TERCEIRO, DE NATUREZA  PROPTER  REM.
DESCUMPRIMENTO. PREDIO DE NOVE ANDARES, EM
AREA ONDE SO SE ADMITEM RESIDENCIAS
UNIFAMILIARES. PEDIDO DE DEMOLICAQ. ViCIO DE
LEGALIDADE E DE LEGITIMIDADE DO ALVARA. IUS
VARIANDI ATRIBUIDO AO MUNICIPIO. INCIDENCIA
DO PRINCIPIO DA NAO-REGRESSAO (OU DA
PROIBICAO DE RETROCESSO) URBANISTICO-
AMBIENTAL. VIOLACAO AO ART. 26, VI, DA LEl
6.766/79 (LEI LEHMANN), AO ART. 572 DO
CODIGO CIVIL DE 1916 (ART. 1.299 DO CODIGO
CIVIL DE 2002) E A LEGISLACAO MUNICIPAL. ART.
334, |, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. VOTO-
MERITO.
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1. As restricdes urbanistico-ambientais convencionais,
historicamente de pouco uso ou respeito no caos das
cidades brasileiras, estdo em ascensdo, entre nés e no
Direito Comparado, como veiculo de estimulo a um
novo consensualismo  solidarista, coletivo e
intergeracional, tendo por objetivo primdrio garantir
ds geragdes presentes e futuras espagos de
convivéncia urbana marcados pela qualidade de
vida, valor estético, dreas verdes e protegdo contra

desastres naturais.

2. Nessa renovada dimensdo ética, social e juridica,
as restricdes urbanistico-ambientais convencionais
conformam genuina indole publica, o que lhes confere
cardater privado apendas no nome, porquanto ndo se
deve vé-las, de maneira reducionista, tdo-sé pela
otica do loteador, dos compradores originais, dos
contratantes posteriores e dos que venham a ser

lindeiros ou vizinhos.

3. O interesse puUblico nas restricdes urbanistico-
ambientais em loteamentos decorre do contetdo dos
onus enumerados, mas igualmente do licenciamento
do empreendimento pela prépria Administragdo e da
extensGo de seus efeitos, que  iluminam
simultaneamente os vizinhos internos (= coletividade
menor) e os externos (= coletividade maior), de hoje

como do amanha.

4. As restricdes urbanistico-ambientais, ao denotarem,
a um sé tempo, interesse publico e interesse privado,

atrelados simbioticamente, incorporam uma natureza
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propter rem no que se refere & sua relagdo com o
imével e aos seus efeitos sobre os ndo-contratantes,
uma verdadeira estipulagdo em favor de terceiros
(individual e coletivamente falando), sem que os
proprietdrios-sucessores e o préprio empreendedor
imobilidrio original percam o poder e a legitimidade
de fazer respeitd-las. Nelas, a sdbia e prudente voz
contratual do passado é preservada, em genuino
consenso intergeracional que antecipa os valores
urbanistico-ambientais do presente e veicula as

expectativas imaginadas das geragdes vindouras.

5. A Lei Lehmann (Lei 6.766/1979) contempla, de
maneira  expressd, das ‘restricdes urbanisticas
convencionais do loteamento, supletivas da legislacdo
pertinente’ (art. 26, VII). Do dispositivo legal resulta,
assim, que as restricdes urbanistico-ambientais legais
apresentam-se como normas-piso , sobre as quais e a
partir das quais operam e se legitimam as
condicionantes contratuais, valendo, em cada dreaq,
por isso mesmo, a que for mais restritiva (= regra da

maior restricdo).

6. Em decorréncia do principio da prevaléncia da lei
sobre o negodcio juridico privado , as restricdes
urbanistico-ambientais convencionais devem estar em
harmonia e ser compativeis com os valores e
exigéncias da Constituicdo Federal, da Constituigdo
Estadual e das normas infraconstitucionais que regem

o uso e a ocupagdo do solo urbano.
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7. Negar a legalidade ou legitimidade de restricdes
urbanistico-ambientais convencionais, mais rigidas que
as legais, implicaria recusar cumprimento ao art. 26,
VIl, da Lei Lehmann, o que abriria & especulagdo
imobilidria ilhas verdes solitdrias de Sdo Paulo (e de
outras cidades brasileiras), como o Jardim Europa, o
Jardim América, o Pacaembu, o Alto de Pinheiros e,
no caso dos autos, o Alto da Lapa e a Bela Alianca

(City Lapa).

8. As cldusulas urbanistico-ambientais convencionais,
mais rigidas que as restricdes legais, correspondem a
inequivoco direito dos moradores de um bairro ou
regido de optarem por espacos verdes, controle do
adensamento e da verticalizacdo, melhoria da

estética urbana e sossego.

9. A Administragdo ndo fica refém dos acordos
S .

egoisticos’ firmados pelos loteadores, pois reserva
para si um ius variandi , sob cuja égide as restricdes
urbanistico-ambientais podem ser ampliadas ou,

excepcionalmente, afrouxadas.

10. O relaxamento, pela via legislativa, das
restricoes urbanistico-ambientais convenciondais,
permitido na esteira do ius variandi de que é titular o
Poder PiUblico, demanda, por ser absolutamente fora
do comum, ampla e forte motiva¢do lastreada em
clamoroso interesse publico, postura incompativel com
a submissdo do Administrador a necessidades
casuisticas de momento, interesses especulativos ou

vantagens comerciais dos agentes econdmicos.
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11. O exercicio do ius variandi , para flexibilizar
restricdes urbanistico-ambientais contratuais, haverd
de respeitar o ato juridico perfeito e o licenciamento
do empreendimento, pressuposto geral que, no
Direito Urbanistico, como no Direito Ambiental, é
decorréncia da crescente escassez de espagos verdes
e dilapidag¢do da qualidade de vida nas cidades. Por
isso mesmo, submete-se ao principio da ndo-
regressdo (ou, por outra terminologia, principio da
proibicdo de retrocesso ), garantia de que os avangos
urbanistico-ambientais conquistados no passado ndo
serdo diluidos, destruidos ou negados pela geragdo

atual ou pelas seguintes.

12. Além do abuso de direito, de ofensa ao interesse
puUblico ou inconciliabilidade com a fungdo social da
propriedade, outros motivos determinantes,
sindicdveis judicialmente, para o afastamento, pela
via legislativa , das restricdes urbanistico-ambientais
podem ser enumerados: a) a ftransformagcdo do
préoprio cardter do direito de propriedade em
questdo (quando o legislador, p. ex., por razdes de
ordem publica, proibe certos tipos de restri¢cdes), b) a
modifica¢do irrefutdvel, profunda e irreversivel do
aspecto ou destinagdo do bairro ou regido; c) o
obsoletismo valorativo ou técnico (surgimento de
novos valores sociais ou de capacidade tecnolégica
que desconstitui a necessidade e a legitimidade do
onus), e d) a perda do beneficio prdtico ou

substantivo da restrigdo.
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13. O ato do servidor responsdvel pela concesséo de
licengas de construgdo ndo pode, a toda evidéncia,
suplantar a legislagdo urbanistica que prestigia a
regra da maior restricio. A luz dos principios e
rédeas prevalentes no Estado Democrdtico de Direito,
impossivel admitir que funciondrio, ao arrepio da
legislagdo federal (Lei Lehmann), possa revogar, pela
porta dos fundos e casuisticamente, conforme a cara
do fregués, as convencdes particulares firmadas nos

registros imobilidrios.

14. A regra da maior restricdo (ou, para usar a
expressdo da Lei Lehmann, restricdes ‘supletivas da
legislagdo pertinente’) é de amplo conhecimento do
mercado imobilidrio, j&@ que, sobretudo no Estado de
Sdo Paulo, foi reiteradamente prestigiada em
inUmeros precedentes da Corregedoria-Geral de
Justica, em processos administrativos relativos a
Cartérios de Iméveis, além de julgados proferidos na

jurisdicdo contenciosa.

15. Irrelevante que as restricdes convencionais ndo
constem do contrato de compra e venda firmado
entre a incorporadora construtora e o proprietdrio
atual do terreno. No campo imobilidrio, para quem
quer saber o que precisa saber, ou confirmar o que é
de conhecimento publico, basta examinar a matricula
do imével para aferir as restricdes que sobre ele
incidem, cautela bdsica até para que o adquirente
verifique a cadeia dominial, assegure-se da validade
da alienagdo e possa, futuramente, alegar sua boa-

fé. Ao contrato de compra e venda ndo se confere a
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forca de eliminar do mundo juridico as regras
convencionais fixadas no momento do loteamento e
constantes da matricula do imével ou dos termos do
licenciamento urbanistico-ambiental. Aqui, como de
resto em todo o Direito, a ninguém é dado transferir
o que ndo tem ou algo de que ndo dispde — nemo

dat quod non habet.

16. Aberragdes fdticas ou juridicas, em qualquer
campo da vida em sociedade, de tdo notdérias e
auto-evidentes falam por si mesmas e independem de
prova, especializada ou ndo (Cédigo de Processo
Civil, art. 334, 1), tanto mais quando o especialista
empresdrio, com o apoio do Administrador desidioso
e, infelizmente, por vezes corrupto, alega ignoréncia
daquilo que é do conhecimento de todos, mesmo dos

cidaddos comuns.

17. Condenard a ordem juridica & desmoralizagdo e
ago descrédito o juiz que legitimar o rompimento
odioso e desarrazoado do principio da isonomia , ao
admitir que restricdes urbanistico-ambientais, legais
ou convencionais, valham para todos, d exce¢do de
uns poucos privilegiados ou mais espertos. O
descompasso entre o comportamento de milhares de
pessoas cumpridoras de  seus deveres e
responsabilidades sociais e a asticia especulativa de
alguns basta para afastar qualquer pretensdo de

boa-fé objetiva ou de agdo inocente.

18. O Judicidrio ndo desenhaq, constréi ou administra

cidades, o que ndo quer dizer que nada possa fazer
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em seu favor. Nenhum juiz, por maior que seja seu
interesse, conhecimento ou habilidade nas artes do
planejamento  urbano, da arquitetura e do
paisagismo, reservard para si algo além do que o
simples papel de engenheiro do discurso juridico. E,
sabemos, cidades ndo se erguem, nem evoluem, &
custa de palavras. Mas palavras ditas por juizes
podem, sim, estimular a destruicdo ou legitimar a
conservacgdo, referendar a especulagdo ou garantir a
qualidade urbanistico-ambiental, consolidar erros do
passado, repeti-los no presente, ou viabilizar um

futuro sustentdvel.

19. Recurso Especial ndo  provido”  (STJ,
REsp 302.906-SP, 2° Turma, Rel. Min. Herman
Benjamin, 26-08-2010, m.v., DJe 01-12-2010).

VI. PEDIDO
A - LIMINAR

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

vigéncia e eficdcia do ato normativo ora impugnado.

A razodvel fundamentagdo juridica decorre dos motivos expostos,
que indicam, de forma clara, que a lei impugnada nesta ac¢do padece de

inconstitucionalidade.

O perigo da demora decorre especialmente da ideia de que sem a
imediata suspensdo de sua vigéncia e eficdcia, subsistird a sua aplicagdo,

com um crescimento desordenado da cidade, com comprometimento ao
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planejamento urbanistico, ao bem-estar da populagdo, a qualidade de
vida e ao desenvolvimento sustentdvel da comuna, que dificilmente
poderdo ser sanados, na hipétese provdvel de procedéncia da acdo

direta.

Basta lembrar que o zoneamento urbano descompassado do
interesse publico poderd resultar em situagcdes urbanisticamente ndo

desejdveis, que poderdo gerar conflitos e intranquilidade na comunidade.

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

agdo direta de inconstitucionalidade.

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

dificilmente serd possivel restabelecer o status quo ante.

Assim, a imediata suspensdo da eficacia das normas impugnadas
evitard a ocorréncia de maiores prejuizos, além dos que j& eventualmente

se verificaram.

De resto, ainda 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
cauvtelares 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 liminar, para fins de
suspensdo imediata da eficacia da Lei n° 4.095, de 18 de outubro de

2017, do Municipio de Aparecida.
B - PRINCIPAL

Por todo o exposto, aguarda-se o recebimento e processamento da
presente Ac¢do, para que ao final seja julgada procedente e, assim,
declarada a inconstitucionalidade da Lei n°® 4.095, de 18 de outubro de

2017, do Municipio de Aparecida.

Requer-se, ainda, a requisicdo de informag¢des @ Camara Municipal e
ao Prefeito Municipal de Aparecida, bem como a citagdo do Procurador-

Geral do Estado.
Posteriormente, aguarda-se vista para fins de manifestagdo final.

Sdo Paulo, 27 de agosto de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

aca/mml
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Protocolado n° 136.244/17
Assunto: arguigéo de inconstitucionalidade da Lei n° 4.095/2017 do Municipio de

Aparecida.

1. Distribua-se a inicial da a¢do direta de inconstitucionalidade.
2. Comunique-se a propositura da ag¢do aos interessados.
3. Cumpra-se.

Sdo Paulo, 27 de agosto de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica

aca/mml
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