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Procuradoria-Geral da Republica

N© 234.797/2017-As]Const/SAJ/PGR

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

[Arguicdo de descumprimento de preceito fun-
damental. Art. 226 da Lei 17.511/2008 e art. 57
da Lei 16.719/2001, ambas do Municipio do Re-
cife. Analise de projetos, legalizacoes, alteragGes
de obras, licencas de construcio, “habite-se” e
“aceite-se” com base em legislagdo revogada.|

O Procurador-Geral da Republica, com fundamento no ar-
tico 102, § 12, da Constituicao da Republica e na Lei 9.882, de 3 de
dezembro de 1999, propoe

arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,

com pedido de medida cautelar, contra o artigo 226 da Lei
17.511, de 29 de dezembro de 2008, ¢ o art. 57 da Lei 16.719, de

30 de novembro de 2001 (“Lei dos Doze Bairros”), ambas do
Municipio do Recife, que dispdem sobre normas urbanisticas.

Esta peti¢ao se acompanha de copia do ato impugnado (na for-
ma do art. 3%, paragrafo unico, da Lei 9.868/99) e de cdpia de pecas
relevantes do processo administrativo 1.00.000.016995/2017-21, que
se originou de representagdo encaminhada pela Promotora de Justi-
ca BELIZE CAMARA CORREIA, do Ministério Pablico do Estado de
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Procuradoria-Geral da Republica

Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

Pernambuco, e pelas Procuradoras da Republica CAROLINA DE
GUSMAO FURTADO e MONA LISA DUARTE ABDO AZIz ISMAIL, do
Ministério Publico Federal.!

1 OBJETO DA ACAO

Impugnam-se nesta acdo o art. 226 da Lei 17.511/2008 (Plano
Diretor Reformulado do Recife) e o art. 57 da Lei 16.719/2001 (co-

nhecida como “Lei dos Doze Bairros”), que dispoem:

Art. 226. Os requerimentos referentes aos pedidos de Apro-
vagdo de Projeto, Legalizacdo, Alteragdes durante a obra, Li-
cenca de Construcao, Habite-se, Aceite-se, ou outros proces-
sos interligados, serdo analisados segundo as leis vigentes a
época do protocolamento do projeto inicial ou reforma que
0s motivaram.

Art. 57. Os processos, compreendendo os imoéveis situados
na ARU” e referentes a projetos iniciais e/ou alteragio duran-
te a obra, ingressos nas Coordenadorias Regionais até o dia
10 jun. 2001, com excecao dos localizados na area do Pogo da
Panela, terdo suas analises baseadas na Lei n® 16.176/96 e de-
mais legislacio em vigor a época.

Essas normas sao materialmente contrarias aos arts. 225,

182,

§§ 12 e 22, e 5° caput e inciso XXIII, da Constituicio da Republica,’

1

2
3

Grande parte do texto desta arguicdo vale-se da representagdo das citadas
membras do Ministério Publico.

ARU = 4rea de reestruturacao urbana.

Quanto ao art. 225 da Constitui¢ao, vzde transcrigao na p. 15.
“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pu-
blico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.
§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para ci-
dades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.
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Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

e aos principios da vedagao de retrocesso social (arts. 59 § 12 e 3
II)* e da proporcionalidade. Padece, ainda, o dispositivo do Plano
Diretor do Recife de inconstitucionalidade formal, por ofensa aos
arts. 12 caput e 11, e 29, X11, da Constituicio.’

2 FUNDAMENTACAO

2.1 O CONTEXTO NORMATIVO

A Lei 17.511, de 29 de dezembro de 2008, do Municipio do
Recife, promoveu revisao de seu Plano Diretor. Segundo a Consti-
tuicao da Republica, “o plano diretor, aprovado pela Camara Muni-

cipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exi-
géncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor. |...]
Art. 52 Todos sio iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviola-
bilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a proprieda-
de, nos termos seguintes: [...]
XXIII — a propriedade atendera a sua fun¢ao social; [...]”.
*“Art. 52
§ 12 As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplica-
¢ao imediata. |...]
Art. 32 Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Bra-
sil: [...]
II — garantir o desenvolvimento nacional; [...].
“Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado De-
mocratico de Direito e tem como fundamentos: |[...]
IT — a cidadania; |[...].
Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos,
com o intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos mem-
bros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios esta-
belecidos nesta Constitui¢ao, na Constitui¢ao do respectivo Estado e os se-
guintes preceitos: [...]
XII — cooperagao das associacOes representativas no planejamento munici-

pal; [...]”.

2
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Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana” (art. 182, § 19). Ainda consoante a CR, “a propriedade ur-
bana cumpre sua fun¢io social quando atende as exigéncias funda-

mentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor” (art.

182, § 2.

Para JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO, “deve-se entender
que instrumento basico representa o documento principal, funda-
mental mesmo, em que se aloja a disciplina pertinente aos objetivos
urbanisticos. Cuida-se da materializacao de todos os componentes
do planejamento urbano, com suas singularidades e especificagoes,
de modo que dele é que emanardo as a¢oes publicas e privadas ne-

cessarias a sua implementa¢io”.’

O Plano Diretor do Recife data de 1991 e foi revisado em
2008, o que resultou no Plano Diretor Reformulado, corporificado
na Lei 17.511/2008, ora impugnada. Segundo publicacao da época,
na pagina eletronica da Prefeitura Municipal do Recife, trés razoes
justificaram a revisao do Plano Diretor em 2008: a) “A dinamica ur-
banistica da cidade exige ajustes e alteragoes de rota em algumas das
proposi¢oes formuladas em 1991, uma vez que ha novos problemas
a serem avaliados e enfrentados”; b) “como em qualquer atividade
de planejamento, o tempo decorrido entre o que se planejou e o
que foi efetivamente realizado exige uma revisao de objetivos, me-
tas, procedimentos e estratégias”; ¢) “A Lei Federal 10.257/2001,
mas conhecida como o Estatuto da Cidade, assim como a Lei Mu-
nicipal 15.547/1991 estabelecem a revisao periédica do Plano Dire-

tor no geral ou em partes especificas”.”

¢ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. 5.
ed., rev., ampl e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 338.

7 Disponivel em < http://bitly/2vO7GKA > ou < https://www.recife.pe.-
gov.br/ptr/secplanejamento/planodiretor/revisao.html >; acesso em 10 set.
2017.
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Ainda de acordo com a Prefeitura do Recife, “a revisio do
Plano Diretor do Recife cria uma importante oportunidade para
que a cidade reflita, discuta, opina e defina o que deve ser feito para
que todos possam viver numa cidade melhor, mais justa, mais boni-

ta, mais sauddvel, mais atraente e prazerosa.”

A Lei 16.719, de 30 de novembro de 2001, também impugna-
da, localmente conhecida como “Lei dos Doze Bairros™, criou a
Area de Reestruturacio Urbana (ARU) composta pelos bairros do
Derby, Espinheiro, Gragas, Aflitos, Jaqueira, Parnamirim, Santana,
Casa Forte, Poco da Panela, Monteiro, Apipucos e parte do bairro
Tamarineira e estabeleceu condicées de uso e ocupagao do solo

nessa area.

Essa lei foi concebida em reacao a Lei de Uso e Ocupagao do
Solo (LUOS) do Recife (Lei 16.176, de 9 de abril de 1996), que dei-
xava amplamente livre a construcao de edificios altos, seguindo tra-
dicao de diversas leis anteriores. A presenca desses edificios de ga-
barito elevado, verdadeiras “torres de concreto, comecou a assustar
e inquietar os habitantes dos bairros das Gragas e de Casa Forte,
que, a partir de 1998, comecaram a se organizar e demonstrar mani-
festagbes publicas contra a crescente presen¢a do que vinham a
classificar de ‘espigdes’. A frequéncia constante de engarrafamentos
que duram horas foram irritando e desequilibrando cada vez mais o

bem estar dos moradores”.’

A Lei dos Doze Bairros basicamente limitou (a) o gabarito de

construcdes ao maximo de 60 metros, equivalente a um prédio de

® Disponivel em < http://bitly/2eXAGMN > ou < https://www.recife.pe.-
gov.br/ptr/secplanejamento/planodiretor/conhecendo.html >; acesso em
10 set. 2017.

NUNES, Aliomar Ferreira. O impacto da “Lei dos Doze Bairros” sobre a
construcao civil na cidade do Recife. Dissertacao apresentada a Universida-
de Catdlica de Pernambuco, para obten¢ao do titulo de Mestre em Enge-
nharia Civil. Recife, 2008, p. 33-39.
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20 pavimentos, ¢ (b) o remembramento de terrenos em sua area.
Foi editada com a inteng¢do de buscar equilibrio entre a demanda do
mercado imobiliario e a realidade urbana. Para adequar o exiguo sis-
tema viario recifense e o exaurido sistema de abastecimento de ser-
vicos, buscou controlar a excessiva concentracao populacional, ao

restringir a altura de novos edificios.

2.2 O DIREITO DE CONSTRUIR OU EDIFICAR

O direito de construir é expressao do direito de propriedade,
que compreende usar, gozar, dispor, fruir e reivindicar. Como se
sabe, o direito de propriedade nao ¢é absoluto, mas limitado pelos
direitos da coletividade em geral e pelos direitos de vizinhanca.
Dispoe o Cédigo Civil:

Art. 1.299. O proprietario pode levantar em seu terreno as
construcdes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e
os regulamentos administrativos.

O direito de edificar estd moldado por normas de direito
publico. O proprietario nao possui a faculdade de decidir sozinho
se pode e como pode construir em seu terreno, dado o inegavel
reflexo das edificagbes individualmente consideradas no

ordenamento geral da cidade e, pois, nos interesses da coletividade.

O legislador determina o contetdo e os limites do direito a
propriedade, por meio dos planos urbanisticos, os quais siao
responsaveis pelo proprio conteudo da propriedade urbana. As
formas de utilizagdo de um terreno, designadamente para fins de
construcao, deixaram de estar dependentes de sua qualidade natural,
de sua localizacdo e da vontade ou liberdade do proprietario, para

serem consequéncia de planos urbanisticos.
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Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

A faculdade de constru¢ao nio deve ser compreendida como
direito subjetivo privado, imanente a propriedade do solo, mas antes

como direito subjetivo publico, concedido pelo plano urbanistico.'

A Constituicdo consagrou o principio da funcio social da
propriedade (art. 5°, XXIII) e preceitua adogao de politicas de
desenvolvimento urbano, executadas pelo poder publico municipal,
que tém por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes (art. 182).

Com o advento da Constitui¢ao e¢ do Estatuto da Cidade (Let
10.257, de 10 de julho de 2001), o direito de construir nao pode
mais ser entendido como simples faculdade a ser exercitada pelo
proprietario, limitado apenas pelos direitos de vizinhanga e
regulamentos administrativos. Diante da sistematica constitucional,
que elevou o principio da fungao social da propriedade a categoria
de direito fundamental, aquele direito deve ser exercido de acordo
com politica de desenvolvimento urbano que priorize a melhoria
das condi¢bes de moradia e vivéncia das cidades, destinada ao pleno
desenvolvimento da personalidade dos individuos que a

compdem.'!

Aos municipios foi conferida a missao de promover adequado
ordenamento de seu territério, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano, elaborando
e executando, para tanto, o plano diretor (art. 30, VIII, da CR). E
sobretudo nas posturas municipais que se contém os parametros
concretos a sujeitar e condicionar os particulares no exercicio do
direito de construir, de acordo com a realidade e as peculiaridades

de cada municipio.

" CORREIA, Fernando Alves. O plano urbanistico ¢ o principio da ignaldade. Co-
imbra: Almedina, 1997. p. 708.

""" FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direitos reais. 7. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011.
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Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

Leis urbanisticas constituem normas de ordem publica,
cogentes e impositivas, cuja aplicabilidade ha de ser imediata, o que
constitui corolario légico das leis em geral, com mais razdo em se
tratando de normas umbilicalmente atreladas a ordenacao da cidade
e, portanto, a protecao de direitos difusos por exceléncia.
Esclarece o JOSE AFONSO DA SILVA:

Por principio, as leis de uso e ocupagdo do solo sio de
aplicagao imediata — o que, alias, nao constitui particularidade
de lei alguma, mas um principio geral de Direito, porquanto
essa incidéncia imediata ¢ um dos aspectos da natureza
normativa que dispoe para o futuro, no sentido de que a
norma passe a reger as situagoes previstas desde 0 momento
de sua entrada em vigor, separando, portanto, a realidade
juridica em “parte anterior” e “parte postetior.'

Portanto, entre as diversas limitacdes ao direito de construir
esta a de se submeter a incidéncia de novas normas validamente
editadas no interesse da coletividade, ressalvadas situagoes abrigadas
pelas garantias constitucionais do ato juridico perfeito, da coisa

julgada e do direito adquirido.

2.3 AUSENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO DE CONSTRUIR

ANTE LEGISLACAO SUPERVENIENTE MAIS RESTRITIVA

As leis urbanisticas, como as demais, costumam sofrer
modificacdes ao longo do tempo, quer para corre¢io de falhas e
inadequagdes, quer porque a dinamica urbana exige sua revisao
periddica, a fim de se compatibilizarem com o crescimento e
desenvolvimento das cidades. E necessario reorientar a organizagio

dos nucleos urbanos de forma ciclica. Como ressalta HELY LLOPES

2 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. 7. ed., rev. e atual. Sio
Paulo: Malheiros, 2012, p. 291.
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MEIRELLES, ¢ natural que assim seja, porque a cidade cresce, evolui
e exige novas atividades, para atender as necessidades
supervenientes de sua populacdo, o que impoe legislagao dinamica,

variavel e adequada 2 solugio dos novos problemas urbanos.”

Sob a ¢6tica do art. 225 da CR, as mudangas legislativas devem
ser impulsionadas e ter como objetivo a preservacao dos ambientes
natural e urbano, indispensaveis a sadia qualidade de vida dos
habitantes e visitantes da cidade. Geralmente, alteracoes na
legislacao urbanistica sio adotadas com o objetivo de restringir
parametros urbanisticos anteriores, o que, nao raro, pode ocasionar

conflito com licencas ja expedidas.

A doutrina rechaga existéncia de direito adquirido de construir
com base em determinados parametros, se sobrevém legislacao que
os restrinja e se as obras niao foram iniciadas. Observa JOSE
AFONSO DA SILVA:

A licenga para construir é outorgada com prazo de vigéncia
para o inicio da edificagao licenciada. Passado o prazo, a
licenca caduca, e, com ela, todas as faculdades dela
decorrentes, valendo dizer que, sobrevindo nova lei sobre
constru¢ao, nova licenca s6 podera ser liberada obedecendo
as suas determinagoes, sem que nada caiba ao titular reclamar
a proposito da lei revogada, pois com a caducidade da licenca
seu direito de construir voltara a ser abstrato, mero interesse
legitimo, no maximo, expectativa de direito no que tange a
edificacdo in concreto. Mas se a licenga estiver no prazo de
vigéncia, tem o titular direito adquirido de executa-la, se
ainda nio iniciou a obra? Entendemos que nio, se a lei
niao houver ressalvado o seu direito (que nao ¢ direito
adquirido, mas direito ressalvado, situacao tolerada). “Direito
adquirido”, na espécie, significa direito de executar a
construgao nos termos da legislagido revogada, com base
na licenga obtida. Aqui também parece ocorrer a

P As restricoes de loteamento e as leis urbanisticas supervenientes. In: Estudos
e pareceres de Direito Priblico. vol. 11, p. 439.
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prevaléncia do interesse publico que justifica e
fundamenta a revogagdo da licenga, ressalvado o direito
do titular a possivel indeniza¢ao — o que, também, parece de
dificil fundamentagdo, pois s6 podera verificar-se se
efetivamente decorrer prejuizo, comprovado, para o
interessado. O que o Poder Publico nio pode é revogar a
licenca arbitrariamente, mas ¢ autorizado a fazé-lo no
interesse publico."

Também o Supremo Tribunal Federal ja entendeu nao existir
direito adquirido de construir com base em parametros legislativos
anteriores, se sobreveio legislacio urbanistica modificativa e as

obras ainda nao principiaram (sem destaque no original):

DIREITO DE CONSTRUIR. MERA FACULDADE
DO PROPRIETARIO, CUjo EXERCICIO
DEPENDE DE AUTORIZACAO DO ESTADO.
INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO A
EDIFICACAO ANTERIORMENTE LICENCIADA -
MAS NEM SEQUER INICIADA -, SE
SUPERVENIENTEMENTE FORAM EDITADAS
REGRAS NOVAS, DE ORDEM PUBLICA,
ALTERANDO O GABARITO PARA CONSTRUCAO
NO LOCAL. Precedentes do Supremo Tribunal Federal.

Agravo regimental improvido.15

DIREITO DE CONSTRUIR. INEXISTENCIA DE
DIREITO ADQUIRIDO A CONSTRUCAO, PORQUE
SEQUER INICIADA, QUANDO SOBREVEIO LEI
NOVA, DE ORDEM PUBLICA, QUE A IMPEDIU.
PRECEDENTES. R.E. INDEFERIDO. AGRAVO DE
INSTRUMENTO COM SEGUIMENTO NEGADO

" SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. 7. ed., rev. e atual. Sio
Paulo: Malheiros, 2012, p. 297-298.

"> STF. Primeira Turma. Agravo de instrumento 135.464/R]J. Rel.: Min. ILMAR
GALVAO. 5 maio 1992. DJ 22 maio 1992, p. 7.217; Revista trimestral de juris-
pradéncia, vol. 142(1), p. 358.

10
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PELO RELATOR NO STF AGRAVO REGIMENTAL
IMPROVIDO."

RECURSO EXTRAORDINARIO. TENDO COMO
FUNDAMENTO A CONTRARIEDADE A DIREITO
ADQUIRIDO, A COMPETENCIA PARA JULGAR O
APELO EXTREMO CONTINUA COM O SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. LICENCA PARA
CONSTRUIR. HIPOTESE DE INDEFERIMENTO
DO PEDIDO DE RENOVACAO E NAO DE
REVOGACAO DA PROPRIA LICENCA. DIREITO
ADQUIRIDO INEXISTENTE, AINDA MAIS
CONSIDERANDO SER O PEDIDO DE
RENOVACAO POSTERIOR A LEI MUNICIPAL
QUE DECLARARA A AREA NON AZDIFICANDI.
CONTESTACAO DO ACORDAO RECORRIDO
BASEADA EM MATERIA DE FATO E DIREITO
LOCAL, QUE REFOGEM DO AMBITO DE
JURISDICAO  EXTRAORDINARIA. RE  NAO
CONHECIDO."

LICENCA PARA CONSTRUIR. REVOGACAO. OBRA
NAO INICIADA. LEGISLACAO ESTADUAL
POSTERIOR.

I. Competéncia do estado federado para legislar sobre areas e
locais de interesse turistico, visando a prote¢ao do patrimoénio
paisagistico (C.F, art. 180). Inocorréncia de ofensa ao art. 15
da Constituicao Federal;

II. Antes de iniciada a obra, a licenga para construir
pode ser revogada por conveniéncia da administragao
publica, sem que valha o argumento do direito
adquirido. Precedentes do Supremo Tribunal.

Recurso extraordinario nio conhecido.'®

' STF. Primeira Turma. Ag 121.798/R]J. Rel.: Min. SYDNEY SANCHES. 4 mat.
1988. DJ, 8 abr. 1988, p. 7.483.

'7 STF. Segunda Turma. Recurso extraordinario 118.226/R]J. Rel.: Min. CELIO
BORJA. 26 set. 1989. DJ, 13 out. 1989, p. 15.760.

" STF. Segunda Turma. RE 105.634/PR. Rel.: Min. FRANCISCO REZEK. 20
set. 1985. DJ, 8 nov. 1985, p. 20.107.
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CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CIVIL.
DIREITO DE CONSTRUIR. LIMITACAO
ADMINISTRATIVA.

I. — O direito de edificar ¢ relativo, dado que condicionado a
funcdo social da propriedade: C.E, art. 5%, XXII e XXIIIL
Inocorréncia de direito adquirido: no caso, quando foi
requerido o alvara de construgio, ja existia a lei que
impedia o tipo de imével no local.

II. — Inocorréncia de ofensa aos §§ 1¢ e 22 do art. 182, C.F.

III. — Inocorréncia de ofensa ao principio isondmico, mesmo
porque o seu exame, no caso, demandaria a comprovacio de
questoes, o que nao ocorreu. Ademais, o fato de ter sido
construido no local um prédio em desacordo com a lei
municipal nao confere ao recorrente o direito de, também ele,
infringir a citada lei.

IV. — R.E. nao conhecido."”

Licenga de construgao. Requerimento de alvara indeferido em
face da legislacao vigente por ocasiao do exame do projeto.
Inexisténcia de direito de construir segundo a legislagdo
vigente por ocasido do protocolamento do pedido.
Inocorréncia de afronta a direito adquirido (art. 153, § 3¢,
da CF) e inadequacido de negativa de vigéncia aos arts. 22 e 6°
da Lei de Introdugao ao Cédigo Civil. Recurso extraordinario
ndo conhecido.”

LOTEAMENTO URBANO. APROVACAO POR ATO
ADMINISTRATIVO, COM DEFINICAO DO
PARCELAMENTO. REGISTRO IMOBILIARIO. Ato que
nao tem o efeito de autorizar a edificacdo, faculdade juridica
que somente se manifesta validamente diante de licenga
expedida com observancia das regras vigentes a data de sua
expedicao. Caso em que o ato impugnado ocorreu
justamente no curso do processamento do pedido de
licenga de construgio, revelando que nao dispunha a

9 STF. Segunda Turma. RE 178.836/SP. Rel.: Min. CARLOS VELLOSO. 8 jun.
1999. DJ 20 ago. 1999, p. 44.

2 STF. RE 90.059/SP. Rel.: Min. DJACI FALCAO. DJ, 28 mar. 1980, p. 1.775;
RT]J, vol. 97(3), p. 704.
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recorrida, ainda, da faculdade de construir, inerente ao
direito de propriedade, descabendo falar-se em
superveniéncia de novas regras a cuja incidéncia
pudesse pretender ela estar imune. Da circunstancia de
plantas do loteamento haverem sido arquivadas no cartorio
imobiliario com anotagoes alusivas a indices de ocupacao nao
decorre direito real a tais indices, a auséncia nao apenas de ato
de aprovacao de projeto e edificagao, mas, também, de lei que
confira ao registro tal efeito. Legitimidade da exigéncia
administrativa de adaptagdo da proposta de construgao as
regras do Decreto n® 3.046/81, disciplinador do uso do solo,

na area do loteamento.?!

Portanto, os pressupostos para configuracio de direito
(adquirido) a edificar sdo: a) existéncia de plano urbanistico que
determine o aproveitamento urbanistico previsto para cada terreno;
b) autorizacao do poder publico, mediante licenca de construgao;
¢) comeco da construcio (sem inicio das obras, existe mera

expectativa de direito).

2.4 O ART. 226 DO PLLANO DIRETOR DO RECIFE
E O ART. 57 DA LEI 16.719/2001

Como se viu, a doutrina e o Supremo Tribunal Federal sao
pacificos em reputar inexistente direito adquirido a edificar se as
obras ainda ndo foram iniciadas. O proprietirio possui mera
expectativa e pode ter seu projeto alterado por leis urbanisticas

subsequentes, caso ainda nao tenha dado inicio as obras.

Em sentido diametralmente antagonico, o Plano Diretor do
Recife (Lei 17.511/2008) foi aprovado com o seguinte dispositivo,
estampado no Titulo VI (Disposicoes Finais e Transitérias, sem

destaque no original):

*' STF. RE 212.780/R]J. Rel.: Min. ILMAR GALVAO. D], 25 jun. 1999, p. 30.
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Art. 226. Os  requerimentos referentes aos pedidos de
Aprovagao de Projeto, Legalizacao, Alteragoes durante a obra,
Licenca de Construcio, Habite-se, Aceite-se, ou outros
processos interligados, serdo analisados segundo as leis
vigentes a época do protocolamento do projeto inicial ou
reforma que os motivaram.

Previsio semelhante constou da Lei 16.719/2001, a “Lei dos
Doze Bairros” (sem destaque no original):

Art. 57. Os processos, compreendendo os iméveis situados
na ARU? e referentes a projetos iniciais e/ou alteragio du-
rante a obra, ingressos nas Coordenadorias Regionais até o
dia 10 jun. 2001, com excegdo dos localizados na area do
Poco da Panela, terdo suas analises baseadas na Lei n®
16.176/96 e demais legislagdo em vigor a época.

Essas normas, ora impugnadas, restringem o alcance das leis
urbanisticas no municipio e impedem que sejam aplicadas a
projetos simplesmente protocolizados antes de sua vigéncia,
qualquer que fosse a fase de analise em que se encontrasse O
projeto. Por forc¢a delas, o direito a edificar sera examinado a luz da
legislacao que vigorava na época do protocolo do projeto no poder
publico, independentemente de legislagio superveniente que

disponha em sentido contrario.

Mero protocolo de um projeto de construcdo concederia ao
proprietario o direito adquirido de construir consoante 0s
parametros urbanisticos vigentes nessa data, ainda que sejam
alterados por lei. Na contramio do entendimento pacificado na
doutrina e nos tribunais superiores — segundo o qual leis
urbanisticas sio normas de ordem publica e devem ter
aplicabilidade imediata — o Plano Diretor do Recife e a Lei
16.719/2001 resguardam ao proprietirio o poder de “congelat”

# ARU = 4rea de reestruturacio urbana.
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Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

parametros urbanisticos com mero protocolo de projeto de
construgado, por meio do qual ficam imunes a modificacdes

legislativas subsequentes, decorrentes do interesse publico.

2.5 PROTECAO DO AMBIENTE,

PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A Constituicao da Republica estabelece no art. 225, caput:

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamen-
te equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sa-
dia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a cole-
tividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geragoes.

O ambiente deve ser concebido sob perspectiva global, sob as
dimensodes natural e artificial, como reconhecem a doutrina nacional
e a alienfgena. Segundo RODOLFO CAMARGO MANCUSO, o meio
ambiente nido se resume ao aspecto meramente naturalistico, mas
comporta conota¢iao abrangente, compreensiva de tudo o que cerca
e condiciona o homem em sua existéncia no desenvolvimento na

comunidade a que pertence e na interagio com os ecossistemas.”

Para JOSE AFONSO DA SILVA, ambiente ¢ a interac¢ao do con-
junto de elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem de-
senvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas. Tal in-
tegracao busca assumir concep¢ao unitaria do ambiente, compreen-
siva dos recursos naturais e culturais.** Observa ANTONIO CARLOS
BRASIL PINTO:

» MANCUSO, Rodolfo Camatgo. Agio civil piiblica. 9. ed. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2004, p. 32-33.

2 SILVA, JOSE AFONSO DA. Direito Ambiental Constitucional. 4. ed. Sio Pau-
lo: Malheiros, 2003.
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Segundo a Otica estreita, por si s6 conservadora e integral-
mente ultrapassada, por meio ambiente devia-se entender a
mera representacao juridica dos recursos naturais e de suas
relagbes com o ser vivo. Obviamente que tal nog¢ao, pela sua
singeleza e imprecisao técnica, nao satisfaz, nem atende a
grandeza do tema, porquanto arreda o fator preponderante
representado pela atua¢ao humana. Tal concepcao, empoeira-
da e desconforme com as necessidades da atualidade, pres-
tou-se, nao obstante, para evidenciar a necessidade pratica de
aprimoramento doutrinario, resultado obtido quando da for-
mulagdo de uma concep¢ao moderna, agora atendida a boa
técnica, especialmente por identificar no conceito de meio
ambiente algo que vai além da Ecologia, eis que abrangido
nao apenas o ‘natural’, mas, igualmente, e, com grande énfase,
o ‘artificial’, decorrente do atuar humano.”

A norma constitucional albergou o principio do desenvolvi-
mento sustentavel, segundo o qual atividades economicas e o ambi-
ente devem coexistir de forma harmonica. Busca-se estabelecer en-
tre homem e natureza uma relagdo saudavel, equilibrada, de modo
que o desenvolvimento somente sera permitido se for sustentavel,
planejado, a fim de evitar exaurimento dos recursos naturais. Bem
lembra EDIS MILARE:

O principio aqui preconizado infere-se da necessidade de um
duplo ordenamento — e, por conseguinte, de um duplo direi-
to — com profundas raizes no Direito Natural e no Direito
Positivo: o direito do ser humano de desenvolver-se e realizar
as suas potencialidades, quer individual quer socialmente, ¢ o
direito de assegurar aos seus posteros as mesmas condigdes
favoraveis. [...| porquanto o desenvolver-se e usufruir de um
planeta plenamente habitavel nao é apenas direito, ¢ dever
precipuo das pessoas e da sociedade. Direito e dever como
contrapartidas inquestionaveis.*

» Apud RICHTER, Rui Arno. Meio ambiente cultural. Omissao do estado e tute-
la judicial. Curitiba: Jurua. 2003, p. 22.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, prética, jurisprudéncia, glossa-
tio. Sao Paulo: RT, 2000, p. 106.
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O mandamento do art. 225 eleva a prote¢ao do ambiente (na-

tural, artificial e cultural) a direito fundamental de carater difuso e

deve informar e condicionar a elaborac¢iao de todo o arcabouco not-

mativo e administrativo sobre a politica urbana.

A Tei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) enumerou diretrizes

gerais da politica urbana (art. 2%), que estiao direta ou indiretamente

ligadas a prote¢io do ambiente, em acepgio ampla.”’

27

“Art. 2¢ A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimen-
to das fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as se-
guintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, 2 moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presen-
tes e futuras geracoes;

IT — gestao democratica por meio da participagao da populagio e de associa-
¢Oes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagio,
execu¢ao e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvol-
vimento urbano;

III — cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagao, em atendimento ao interesse social;
IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢ao espacial
da populacio e das atividades econdémicas do Municipio e do territorio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢oes do cresci-
mento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracte-
risticas locais;

VI — ordenacio e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edifica¢ao ou o uso excessivos ou inadequados
em relacdo a infraestrutura urbana;

d) a instalagio de empreendimentos ou atividades que possam funcionar
como polos geradores de trafego, sem a previsio da infra-estrutura corres-
pondente;

e) a retengao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo
ou nio utilizagao;

f) deterioracao das areas urbanizadas;

@) a poluicao e a degradagao ambiental;
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Especificamente no que tange ao necessario componente am-

biental do plano diretor, anota JOSE DE SANTOS CARVALHO
FILHO:

Ea propria Constituicao que deixa implicito o aspecto ambi-
ental no plano diretor, assentando a necessidade de proteger
o meio ambiente, incumbéncia essa dirigida tanto ao Poder
Publico como a coletividade. O mandamento contido no art.
225, da CF, ¢ de incidéncia geral, de modo que o Municipio,
ao projetar os bens juridicos sociais e econdmicos que preten-
de proteger, nio pode alijar 0 meio ambiente.”

28

h) a exposicao da populagio a riscos de desastres;

IX — justa distribui¢ao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de ur-
banizacio;

X — adequagio dos instrumentos de politica econémica, tributaria e finan-
ceira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de
modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a frui¢ao
dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI — recuperagao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resulta-
do a valorizacdao de imoveis urbanos;

XII — protecdo, preservacao e recuperagao do meio ambiente natural e
construido, do patrimoénio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueo-
légico;

XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagiao interessada
nos processos de implantacao de empreendimentos ou atividades com efei-
tos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido,
o conforto ou a seguranca da populagio;

XIV — regularizacao fundiaria e urbaniza¢ao de areas ocupadas por popula-
¢ao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de ur-
baniza¢ao, uso e ocupag¢ao do solo e edificagao, consideradas a situagao so-
cioeconomica da populagdo e as normas ambientais;

XV — simplificagao da legislagao de parcelamento, uso e ocupagao do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a redugao dos custos e o aumen-
to da abertura dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢Ges para os agentes publicos e privados na pro-
mogao de empreendimentos e atividades relativas ao processo de urbaniza-
¢ao, atendido o interesse social.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentdrios ao Estatuto da Cidade. 5.
ed., rev., ampl e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 341.
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O Plano Diretor do Recife e qualquer lei urbanistica, ao salva-
guardar a particular direito de construir segundo parametros urba-
nisticos vigentes na data de protocolo de projeto, ainda que posteri-
ormente revogados, despreza a protecio do ambiente e subverte a
primazia que deve ostentar o interesse publico no conflito com in-

teresses privados.

O art. 226 do Plano Diretor Reformulado do Recife e o art. 57
da Lei 16.719/2001 caminham em direcao contraria ao art. 225 da
CR, pois postergam aplicacao, que deveria ser imediata, de regras
que visam a tutela e a preserva¢ao do ambiente em sua acepgao am-
pla (natural, artificial e cultural), ressuscitando ou dotando de ul-
tra-atividade diretrizes normativas nao mais existentes, por se terem

tornado falhas, insuficientes, inadequadas ou obsoletas.

No conflito entre ambiente e atividade econoémica empresarial,
as normas impugnadas optam de forma inconstitucional por preva-
léncia desta, em clara afronta ao principio da supremacia do interes-
se publico sobre o particular, o qual deve informar e condicionar
quaisquer  atuagoes  oriundas do  poder  publico.
Chocam-se com o principio do desenvolvimento sustentavel, pois
prorrogam a aplicagao de parametros urbanisticos ultrapassados e
que nao mais conferem protecao juridica suficiente ao ambiente.

Em caso semelhante, ja se posicionou o Supremo Tribunal:

MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAO
DE SUA INTEGRIDADE (CF, ART. 225) - PRERRO-
GATIVA QUALIFICADA POR SEU CARATER DE
METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TER-
CEIRA GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMEN-
SAO) QUE CONSAGRA O POSTULADO DA SOLI-
DARIEDADE - NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A
TRANSGRESSAO A ESSE DIREITO FACA IRROMPER,
NO SEIO DA COLETIVIDADE, CONFLITOS INTER-
GENERACIONAIS — ESPACOS TERRITORIAIS ESPE-
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CIALMENTE PROTEGIDOS (CF, ART. 225, § 12, III) —
ALTERACAO E SUPRESSAO DO REGIME JURIDICO
A ELES PERTINENTE - MEDIDAS SUJEITAS AO
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE
LEI - SUPRESSAO DE VEGETACAO EM AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE — POSSIBILIDADE
DE A ADMINISTRACAO PUBLICA, CUMPRIDAS AS
EXIGENCIAS LEGAIS, AUTORIZAR, LICENCIAR OU
PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS ESPA-
COS TERRITORIAIS PROTEGIDOS, DESDE QUE
RESPEITADA, QUANTO A ESTES, A INTEGRIDADE
DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES DO REGIME DE
PROTECAO ESPECIAL — RELACOES ENTRE ECO-
NOMIA (CF, ART. 32, II, C/C O ART. 170, VI) E ECOLO-
GIA (CF, ART. 225)— COLISAO DE DIREITOS FUN-
DAMENTAIS — CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE
ESTADO DE TENSAO ENTRE VALORES CONSTITU-
CIONAIS RELEVANTES — OS DIREITOS BASICOS DA
PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVAS GERACOES
(FASES OU DIMENSOES) DE DIREITOS (RT] 164/158,
160-161) — A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO DI-
REITO A PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE:
UMA LIMITACAO CONSTITUCIONAL EXPLICITA
A ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART. 170, VI) —
DECISAO NAO REFERENDADA — CONSEQUENTE
INDEFERIMENTO DO PEDIDO DE MEDIDA CAU-
TELAR. A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO
MEIO AMBIENTE: EXPRESSAO CONSTITUCIO-
NAL DE UM DIREITO FUNDAMENTAL QUE AS-
SISTE A GENERALIDADE DAS PESSOAS.

— Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Trata-se de um tipico direito de terceira ge-
ragdo (ou de novissima dimensdo), que assiste a todo o
género humano (RT]J 158/205-206). Incumbe, ao Estado
e a propria coletividade, a especial obrigag¢ido de defen-
der e preservar, em beneficio das presentes e futuras ge-
ragoes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RT] 164/158-161). O adimplemento des-
se encargo, que ¢ irrenunciavel, representa a garantia de
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que nio se instaurario, no seio da coletividade, os gra-
ves conflitos intergeneracionais marcados pelo desres-
peito ao dever de solidariedade, que a todos se impde,
na protegao desse bem essencial de uso comum das pes-
soas em geral. Doutrina.

A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER
EXERCIDA EM DESARMONIA COM OS PRINCIPI-
OS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA A PROTE-
CAO AO MEIO AMBIENTE.

— A incolumidade do meio ambiente ndo pode ser com-
prometida por interesses empresariais nem ficar depen-
dente de motivacdes de indole meramente econdémica,
ainda mais se se tiver presente que a atividade econémi-
ca, considerada a disciplina constitucional que a rege,
esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele
que privilegia a “defesa do meio ambiente” (CF, art. 170,
VI), que traduz conceito amplo e abrangente das nogdes
de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de
meio ambiente artificial (espago urbano) e de meio am-
biente laboral. Doutrina.

Os instrumentos juridicos de carater legal e de natureza
constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do
meio ambiente, para que nio se alterem as propriedades
e os atributos que lhe sido inerentes, o que provocaria
inaceitavel comprometimento da saude, seguranga, cul-
tura, trabalho e bem-estar da populagao, além de causar
graves danos ecologicos ao patrimdénio ambiental, consi-
derado este em seu aspecto fisico ou natural.

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL
(CF, ART. 32, II) E A NECESSIDADE DE PRESERVA-
CAO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE (CF,
ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENCAO DO
JUSTO EQUILIBRIO ENTRE AS EXIGENCIAS DA
ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA.

— O principio do desenvolvimento sustentavel, além de
impregnado de carater eminentemente constitucional,
encontra suporte legitimador em compromissos interna-
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cionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa fa-
tor de obtengdo do justo equilibrio entre as exigéncias
da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto,
a invocagio desse postulado, quando ocorrente situagio
de conflito entre valores constitucionais relevantes, a
uma condigdo inafastavel, cuja observincia ndo compro-
meta nem esvazie o conteudo essencial de um dos mais
significativos direitos fundamentais: o direito a preserva-
¢ao do meio ambiente, que traduz bem de uso comum
da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor
das presentes e futuras geragoes.

O ART. 4* DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA
PROVISORIA N¢ 2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRES-
SIVO NA TUTELA DAS AREAS DE PRESERVACAO
PERMANENTE.

— A Medida Proviséria n® 2.166-67, de 24 ago. 2001, na parte
em que introduziu significativas alteragoes no art. 4° do Codi-
go Florestal, longe de comprometer os valores constitucionais
consagrados no art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao
contrario, mecanismos que permitem um real controle, pelo
Estado, das atividades desenvolvidas no ambito das areas de
preservacao permanente, em ordem a impedir agoes predato-
rias e lesivas ao patrimonio ambiental, cuja situagdo de maior
vulnerabilidade reclama prote¢ao mais intensa, agora propici-
ada, de modo adequado e compativel com o texto constituci-
onal, pelo diploma normativo em questao.

[...]

—E licito ao Poder Publico — qualquer que seja a dimensio
institucional em que se posicione na estrutura federativa (Uni-
a0, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) — auto-
tizar, licenciar ou permitir a execucio de obras e/ou a realiza-
¢ao de servicos no ambito dos espagos territoriais especial-
mente protegidos, desde que, além de observadas as restri-
¢Oes, limitagdes e exigéncias abstratamente estabelecidas em
lei, ndo resulte comprometida a integridade dos atributos que
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justificaram, quanto a tais territorios, a instituicio de regime
juridico de protecio especial (CF, art. 225, § 1°, III).”

Por conseguinte, contraria a protecao constitucional ao ambi-
ente e o principio do desenvolvimento sustentavel o fato de normas
municipais assegurarem direito a interessados de construir segundo
normas revogadas por novos padroes urbanisticos, que mais bem

atendem ao interesse coletivo.

2.6 A POLITICA URBANA

E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Acerca da politica urbana, dispoe a Constituicao da Republica:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixa-
das em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvi-
mento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

]

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua fungio social quan-
do atende as exigéncias fundamentais de ordenagido da
cidade expressas no plano diretor.

Leis urbanisticas frequentemente necessitam ser revistas, para
aperfeicoamento, com correcao de distor¢des e falhas, ou para ade-
quacao ao crescimento das cidades, tendo sempre como fim o
bem-estar dos habitantes. Normas juridicas originam-se de necessi-
dades e, no mais das vezes, em razao do proprio procedimento para
sua elaboracdo, nascem e come¢am a ser aplicadas com certo e ine-

rente “atraso”, espécie de hiato em relacdo aos fatos que lhes deter-

2 STF. Plenario. Medida cautelar na ADI 3.540/DF. Rel.: Min. CELSO DFE
MELLO. 12 set. 2005. D], 3 fev. 20006, p. 14. Sem destaque no original.
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minaram a criacao. Com leis urbanisticas nao ¢ diferente. O cresci-
mento das cidades da-se atualmente de forma tao vertiginosa e ace-
lerada, que a atividade normativa costuma advir com significativa
delonga, sobretudo diante da irreversibilidade da maioria das edifi-

cacoes e desenhos urbanos.

Quando uma norma restringe parametros urbanisticos, é por-
que a cidade clama por adaptagoes e sofre as consequéncias de le-
gislagao obsoleta, insuficiente para resguardar de forma satisfatoria
a qualidade de vida de habitantes e visitantes e coloca em risco o
desenvolvimento de suas funcoes sociais, ambientais, culturais e

economicas.

Bem por isso as normas urbanisticas siao tidas como de ordem
publica (art. 12, paragrafo unico, da Lei 10.257/2001 — Estatuto da
Cidade), cogentes, gerais e impessoais. LimitacSes urbanisticas, ge-
nuinas imposi¢oes de ordem publica, por atingirem indistintamente
os membros da coletividade administrada, sao imprescritiveis, irre-
nunciaveis, insuscetiveis de transacao e, porque revestidas de zzpe-

rium, vinculam particulares e a administragao.

Em razao da natureza dos bens juridicos que tutelam e de sua
intima ligacdo com a protecao do ambiente (natural e artificial) e
com os interesses gerais da coletividade, as normas urbanisticas de-
vem ter vigéncia imediata, sendo insuscetiveis de aplicacdo diferida.
Também por isso, firmou-se o entendimento de nao existir direito
adquirido a construir com base em determinados parametros urba-
nisticos em face de legislagao superveniente modificativa, se a obra
ainda nao foi iniciada. Qualquer previsao que elimine ou mitigue
esse atributo essencial das normas urbanisticas (vigéncia e aplicabili-
dade imediatas), padecera de manifesta e inegavel inconstitucionali-
dade, por afronta aos arts. 225 e 182 da CR. Sobre a existéncia de
tais normas, anota JOSE AFONSO DA SILVA:
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Esse tipo de norma transitoria, reservando aos interessados o
direito de atuar em desconformidade com a lei nova, segundo
a legislacao anterior, com base na simples apresentacao, pro-
tocolizacio ou, mesmo, aprovagao de projetos de urbanifica-
¢ao, construcao ou de uso do solo — quer dizer, com base
numa situacao ainda nio constituida —, € irracional e inconce-
bivel, porque coloca, sem fundamento juridico, o interesse
particular acima do interesse coletivo.”

E intuitivo e contraria o senso de justica garantir a particular
amparar-se em dispositivo legal revogado para auferir situacao mais
vantajosa a sua edifica¢do e a seus interesses economicos, em preju-
izo aos interesses e bem-estar de toda a coletividade, destinataria
dos impactos urbanos, de efeitos cumulativos e, na maioria das ve-
zes, irreversiveis. Sdo pertinentes as observacées de RUBENS
LLIMONGI FRANCA:

Nenhuma pessoa pode ter direitos irrevogavelmente
adquiridos contra uma lei de ordem publica’, nio se
devendo manter ‘o que perturba a ordem, ou ofende os bons
costumes, visto que nao pode haver direitos adquiridos contra
a maior felicidade dos Estados. Os direitos adquiridos
particulares devem ceder lugar, submetendo-se aos
interesses de ordem geral, aos interesses de ordem
publica, com os quais ndo podem entrar em conflito,
potque estes preponderam e tém supremacia.’

Por tudo isso, sdo inconstitucionais as normas impugnadas.

% SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico brasileiro. 7. ed., rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 289.

' FRANCA, Rubens Limongi. Direito intertemporal brasileiro. 2. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968. p. 477-482.
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2.7 PRINCIPIO DA VEDACAO DE RETROCESSO SOCIAL

Também sob o aspecto da protecao dos direitos constitucio-
nais difusos, os dispositivos impugnados colidem com a vedagao de
retrocesso social, de indole constitucional. Havendo direito difuso a
uma prestacao estatal positiva, como a prote¢ao do ambiente e da
ordem urbanistica, existe correlata imposicao de abstencao. Esta
consiste no dever de nio adotar medidas retrocessivas que atentem

contra o que ja se obteve por lei ou atos administrativos.

Por isso, doutrina e jurisprudéncia desenvolveram o chamado
principio da proibicao de retrocesso social, clausula geral de prote-
cao de direitos fundamentais, inclusive os transindividuais. Lembra
PAULA SUSANNA AMARAL MELLO que a proibi¢ao de retrocesso:

foi inicialmente concebida na Alemanha diante da crise do
Estado-Providéncia e voltou-se a assegurar a prote¢ao de
prestagdes sociais e do sistema geral de seguridade social,
quando a demanda por amparo social crescia ¢ o Estado ja
nao era capaz de acompanha-la. A proibicao de retroceder
surgiu, entdo, para delimitar que prestagoes e garantias da se-
guridade social nao poderiam ser suprimidas mesmo em mo-
mentos de crise. A ideia de preservar prestagcoes minimas ga-
nhou espago na Europa, em paises como Portugal e Italia, re-
cebendo seus proprios contornos, moldados pelas concep-
¢oes e pelos ordenamentos juridicos locas. A jurisprudéncia
acompanhou a evoluc¢ao da doutrina e passou a adotar a proi-
bi¢ao do retrocesso como razao de decidir em diversas opor-
tunidades. No Brasil, sob a influéncia, principalmente, das
doutrinas italiana e portuguesa, o conceito de proibi¢ao do re-
trocesso foi inicialmente atrelado aos direitos sociais e, como
era de se esperar e se vera adiante, a doutrina brasileira desen-
volveu-se e ja encontramos um namero razoavel de obras que
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tratam do tema com abrangéncias, perspectivas, denomina-
¢oOes e naturezas juridicas muitas vezes distintas.”

No Brasil, o principio é implicito a Constituicao de 1988, por
decorrer da nogao de estado democratico de direito, do principio da
dignidade humana e dos principios da maxima eficacia das normas
definidoras de direitos fundamentais, previsto no art. 5%, § 12, do
texto constitucional. E igualmente valido derivar o principio do art.
3¢, 11, da Constitui¢ao, segundo o qual constitui objetivo fundamen-

tal da Republica garantir o desenvolvimento nacional.

Um dos sentidos do desenvolvimento de um estado democra-
tico de direito ¢ o de efetivar progressivamente os direitos funda-
mentais. Se estes sdao vilipendiados, nao ha desenvolvimento, mas
retrocesso. No estado democratico de direito fundado pela Consti-
tuicdo vigente, os direitos fundamentais e sociais encontram lugar
privilegiado e sdo consagrados os principios da democracia econo-

mica, social e cultural:

Sob o ponto de vista juridico-constitucional, a consagragao do
principio da democracia econoémica, social e cultural abarca va-
rias refracoes: (a) constitui uma imposi¢ao constitucional dirigi-
da aos 6rgaos de direcdo politica e da administracao activa em
geral, no sentido de desenvolverem actividades conformadoras
e transformadoras no dominio econémico, social e cultural, de
modo a evoluir-se para uma sociedade democratica cada vez
mais conforme aos objectivos da democracia social [...]; (b) re-
presenta uma autoriza¢ao constitucional no sentido de o legis-
lador democratico e os outros 6rgaos encarregados da concre-
tizacdo politico-constitucional adoptarem medidas necessatias
para a evolugdo da ordem constitucional sob a éptica de uma
“justica constitucional” nas vestes de uma “justi¢a social”; (c)
implica a proibi¢ao de retrocesso social, subtraindo a li-
vre e oportunistica disposi¢do do legislador a diminuigao

% MELLO, Paula Susanna Amaral. Direito ao meio ambiente e proibigio do retrocesso.
Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 60.
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dos direitos adquiridos, em violagdo do principio de pro-
tecdo da confianga e da seguranga dos cidadios no ambi-
to econémico, social e cultural (ex: direito de subsidio de
desemprego, direito a prestagoes de saude, direito a férias pa-
gas, direito ao ensino, etc.); (d) perfila-se como elemento de in-
terpretacao, obrigando o legislador, a administracdo e os tribu-
nais a considera-lo como elemento vinculado da interpretacao
das normas dentro do “espirito” do principio da democracia
economica, social e cultural; (¢) impoe-se como fundamento
de pretensdes juridicas dos cidadaos, pelo menos nos casos de
defesa das condicoes minimas de existéncia.”

A concretizacao das missOes reconhecidas ao estado nas de-
mocracias que se pretendem sociais — como a brasileira — impdoe
que ele, por seus 6rgios, realize certas condutas, a fim de concreti-
zar as diretrizes fixadas na Constituicio. E necessario que a atuagao
dos 6rgaos estatais se amolde aos ditames tracados na Constitui¢ao
da Republica, ja que esta consubstancia o nucleo essencial do siste-
ma socio-politico-juridico.

Segundo LUIS ROBERTO BARROSO, “se uma lei, ao regulamen-
tar um mandamento constitucional, instituir determinado direito,
ele se incorpora ao patrimonio juridico da cidadania e ndo pode ser

absolutamente suprimido.”** Ressalta o autor:

Nessa ordem de ideias, uma lei posterior nao pode extinguir
um direito ou uma garantia, especialmente os de cunho social,
sob pena de promover um retrocesso, abolindo um direito
fundado na Constituicao. O que se veda ¢ o ataque a efetivi-
dade da norma, que foi alcan¢ada a partir da sua regulamenta-
¢ao. Assim, por exemplo, se o legislador infraconstitucional
deu concretude a uma norma programatica ou tornou viavel
o exercicio de um direito que dependia de sua intermediagao,

¥ CANOTILHO. J. Gomes, MOREIRA, Vital. Fundamentos da constitnicio. Co-
imbra: Coimbra, 1991, p. 87. Sem destaque no original.

* BARROSO, Luis Robetto. O Direito Constitucional ¢ a efetividade de snas normas:
limites e possibilidades da Constituicao Brasileira. p. 158.
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nao podera simplesmente revogar o ato legislativo, fazendo a
situagdo voltar ao estado de omissio legislativa anterior.”

Se a0 legislador nao é dado o poder de revogar a regulamenta-
cao anterior e fazer o direito retroceder, com mais razao nao lhe ¢é
permitido revogar o ato legislativo para, em seu lugar, estabelecer
previsao que confira menor protegao, proteja insuficientemente ou
mesmo viole o direito ou a garantia constitucional. Foi precisamen-
te isso o que fizeram, de forma indevida, o Plano Diretor do Recife
e a Lei 16.719/2001. Vale atentar para a previsio da Lei de Uso e
Ocupacao do Solo do Recife (Lei 16.176, de 9 de abril de 1996, an-

terior as normas impugnadas):

Art. 121. As licengas ou alvaras de construcao, expedidos an-
tes da vigéncia desta Lei, serdo renovaveis uma unica vez, por
igual periodo.

§ 12 A renovacio das licengas ou alvara somente sera concedi-
da se as obras tiverem sido iniciadas. |...]

O art. 121, § 12, da Lei de Uso e Ocupacao do Solo do Recife
encontrava-se em plena harmonia com os copiosos precedentes do
Supremo Tribunal Federal, transcritos acima. Houve severo retro-
cesso com as normas impugnadas, que, contrariamente a Constitui-
¢ao e a jurisprudéncia do STF, reconheceram direito a construir em
parametros urbanisticos vigentes na data de protocolo do projeto,

mesmo que revogados pela legislagao urbanistica.

INGO WOLFGANG SARLET defende que os poderes da Repu-

blica encontram-se

incumbidos de um dever permanente de desenvolvimento,
concretizagdao e protecao eficiente dos direitos fundamentais
[maximiza¢ao dos direitos fundamentais| e [...| os 6rgaos es-
tatais ndo podem — em qualquer hipotese — suprimir

5 dem, p. 158-159.
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pura e simplesmente direitos sociais ou, o que pratica-
mente significa o mesmo, restringir os direitos sociais
de modo a invadir o seu nucleo essencial ou atentar, de
outro modo, contra as exigéncias da proporcionalidade e
outros principios fundamentais da Constitui¢do.”

Nio se pretende afirmar que parametros urbanisticos sejam
inalteraveis. Eles podem ser modificados, desde que isso ndao impli-
que retrocesso na disciplina do direito a ambiente equilibrado e a
ordem urbanistica. Os dispositivos impugnados excepcionaram a
imediata aplicacao de novel legislagdio mais protetiva, em beneficio

de interesses de natureza eminentemente privada.

Configura retrocesso social o privilégio de particulares e em-
presas de construcdo civil em detrimento do ambiente e da ordem
urbanistica, especialmente em se tratando de cidade ja vitimada por
devastadora especulagao imobiliaria, como o Recife. Essa realidade,
comum a muitas grandes cidades brasileiras, tem-lhes suprimido a
identidade cultural, a paisagem e a qualidade de vida dos habitantes,
ao possibilitar adensamento populacional excessivo e crescente, o
que gera problemas graves de infraestrutura, dos quais se destacam

os relativos a saneamento e mobilidade urbana.

A cidade do Recife vem sendo considerada por varias pesqui-
sas como detentora de um dos piores, senao o pior transito do Bra-
sil (doc. 1), o que niao pode ser creditado apenas ao incremento na
venda de automoveis particulares, mas, em grande medida, a per-
missividade relativa ao adensamento e a verticalizagdo, por meio

dos quais os imodveis, muitos deles empreendimentos com impor-

% SARLET, Ingo Wolfgang. Proibicio do retrocesso, dignidade da pessoa hu-
mana e direitos sociais: manifestagio de um constitucionalismo dirigente
possivel. Revista eletronica sobre a reforma do estado (RERE), Salvador: Instituto
Brasileito de Diteito Publico, n. 15, set./nov. 2008. Disponivel em:
< http://www.direitodoestado.com.br/rere/edicao/15 >. Acesso em: 10
set. 2017.
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tante impacto urbanistico, proliferam em vias e areas da cidade que

nao foram concebidas para os suportar.

A despeito de o Supremo Tribunal Federal ainda nio se haver
manifestado formalmente, a proibi¢io de retrocesso foi um dos
fundamentos da acio direta de inconstitucionalidade 4.252/SC, na
qual se discute inconstitucionalidade do Cédigo de Meio Ambiente

do Estado de Santa Catarina, e de ADIs contra a revogacao do Co-
digo Florestal pela Lei 12.651, de 25 de maio de 2012.%

No Superior Tribunal de Justica, hd julgado™ que trata expres-
samente da proibicao de retrocesso ambiental, o caso “City Lapa”.
O tribunal reconheceu prevaléncia de restricoes ambientalmente
mais rigorosas, com o argumento de que o poder de interven¢ao
conferido ao legislador se submete ao principio da proibi¢ao de re-
trocesso, “garantia de que os avanc¢os urbanistico-ambientais con-
quistados no passado nao serao destruidos ou negados pela geragao
atual”. Destacou que, ao contrario do amplo poder de interven¢ao
que lhe confere a ordem constitucional e legal vigente para aumen-
tar seu rigor, ao reduzi-lo s6 podera fazé-lo em circunstiancias ex-

cepcionais e de maneira motivada, por interesse publico.

Em Minas Gerais, o Tribunal de Justi¢a pronunciou-se sobre a
proibicio de retrocesso em matéria ambiental na ADI
1.0000.12.047998-5/000,” contra o art. 1% da Lei Complementar
397, do Municipio de Uberaba, que suprimiu vedagao de outra lei e
autorizou monoculturas, inclusive de cana-de-acucar, a menos de
3.000 metros da zona urbana. O tribunal entendeu inconstitucional

o dispositivo, porque violaria a proibicao de retrocesso ao suprimir

7 Acoes diretas de inconstitucionalidade 4.901, 4.902 e 4.903.

% STJ. Segunda Turma. Recurso especial 302.906/SP. Rel: Min. HERMAN
BENJAMIN. 26 ago. 2010, maioria.

¥ TIMG. Orgio Especial. ADI 1.0000.12.047998-5/000. Rel.: Des. WANDER
MAROTTA. 31 jul. 2013, un.
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do sistema garantia assegurada pela lei anterior, que protegia a po-
pulagido e o ambiente, sobretudo de maleficios provocados pela pa-

lha da cana. A corte pontuou que a proibi¢ao de retrocesso imporia:

[...] a0 legislador o dever de ampliar o grau de concretizagao
dos direitos fundamentais sociais, e, a0 elaborar atos normati-
vos, respeitar a nao supressao ou a nao redugao desses direi-
tos ja alcancados, e constitucionalmente garantidos. Pode-se
afirmar que o principio constitucional da proibi¢io de retro-
cesso tem cariter retrospectivo na medida em que converge
para a preservagao de um estado de coisas ja conquistado,
contra a sua supressao ou redugdo arbitrarias. Ora, se as futu-
ras geragdes ¢ garantido, pela Constituicio Federal, frufrem
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, nao se
pode admitir o retrocesso na sua qualidade. Assim, a lei infra-
constitucional nio se pode contrapor aos principios garanti-
dos pela Carta Maior. Ora, se a lei anterior ja garantia a popu-
lagao um ambiente mais saudavel, ao revogar a determinagao
ali inserida a lei nova diminui a prote¢ao da coletividade, tudo
em flagrante violacao aos principios constitucionais de garan-
tia de um meio ambiente mais ecologicamente equilibrado.
Em outros termos, se, num primeiro momento, o legislador
protege o meio ambiente e a saide da populagdo, ao revogar
o dispositivo, adota, na verdade, procedimento contrario, por
ser menos protetivo, nocivo e indesejavel.

No julgamento de pedido liminar na ADI 100110030515, o
Tribunal de Justica do Espirito Santo valeu-se da proibi¢ao de re-
trocesso para suspender vigéncia da Lei Municipal 5.155/2011, que
criou zonas industriais em areas verdes, reduziu areas de preserva-

¢ao ambiental e alterou o perimetro de areas protegidas:

Ficaram claros, a meu ver, os vicios de inconstitucionalidade,
consubstanciados na ofensa a principios norteadores da cons-
trucao legislativa atinente a politica de desenvolvimento urba-

“ TJES. Plenirio. ADI 100110030515. Rel.: Des. CARLOS SIMOES FONSECA.
17 nov. 2011, un.
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no, como o da democracia participativa, ofendido pela ausén-
cia da participagao popular no processo de elaboracao da Lei,
além de ofendido o principio do nao retrocesso social, com a
diminuicio das Zonas de interesse ambiental e mesmo a so-
breposi¢ao de Zonas de natureza exploratoria.

O mesmo TJES, na ADI 100080006834,* valeu-se do princi-
pio ao analisar a constitucionalidade de lei do Municipio de Vila Ve-
lha, que dispensou estudo de impacto de vizinhanga para certas
obras:

Decerto, que este principio possui como alcance a impossibi-
lidade de redugao dos direitos sociais amparados pela Carta
da Republica, direitos estes que ja foram adquiridos e acumu-
lados dentro do patrimoénio juridico do cidadao. E mais, visa
ainda [a] impedir que o legislador infraconstitucional possa
suprimir normas de justi¢a social que ja fazem parte da vida
em comum. [...]

Deste modo, tendo-se em mente que o meio ambiente artifi-
cial estara sendo atingido pela norma em comento, bem
como que havera um retrocesso na possibilidade de realizacao
de grandes constru¢des sem o necessario estudo de impacto
de vizinhanga, entendo que a norma municipal esta afrontan-
do a Constituicio Estadual, que expressamente preve a obri-
gatoriedade do relatério de impacto ambiental.

Por fim, vale citar julgado do Tribunal de Justica de Minas Ge-
rais, o qual enfatiza a relevancia do Poder Judiciario em defender o

principio da proibi¢ao de retrocesso:

Se o Judiciario nao aplica a legislagdo mais avancada, a socie-
dade perdera as suas esperancas, com a sensagao quase intole-
ravel de impunidade que ja existe.

Por 1sso ¢ que ao intérprete, preso, muitas vezes, a concep-
¢Oes liberais, torna-se dificil outorgar eficacia direta da norma

' TJES. Plenario. ADI 100080006834. Rel: Des. CARLOS ROBERTO
MIGNONE. 1¢ dez. 2011, maioria.
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constitucional a casos envolvendo o meio ambiente. Esqueci-
do da matriz constitucional e valorizando demais a livre inici-
ativa, esquece-se de que deveria considerar, na sua pondera-
¢ao, fatores que merecem relevo especial, como a manifesta
injustica ou auséncia de razoabilidade dos critérios; a prefe-
réncia para valores existenciais sobre os patrimoniais; e O ris-
co para a dignidade da pessoa humana e sua propria sobrevi-
vencia. [...]

Esse principio — do nao retrocesso — vincula também, no
caso do Brasil o préprio Poder Judiciario, e nao apenas o le-
gislador.

O direito ambiental brasileiro tem uma legislacio moderna,
admirada no mundo inteiro. Se o Judiciario recusa-se a sua
aplicagao, ha, inegavelmente, um retrocesso danoso, que Ca-
notilho condena com a invocagao do principio do nao retro-
cesso.”

Por introduzirem no ordenamento municipal dispositivos que
implicam forte regressao na evolugao dos direitos relacionados ao
ambiente natural e urbano, devem as normas impugnadas sofrer in-

terferéncia corretiva do Judiciario, a fim de que sejam invalidadas.

? TIMG. 7* Camara Civel. Apelagio civel 1.00079.02.004099-8/001. Rel.:
Des. HELOISA COMBAT. 29 abr. 2008, maioria. No mesmo sentido: TIMG.
7¢ Cam. Civel. AC 1.0702.03.083613-5/0002. Rel.: Des. EDIVALDO
GEORGE DOS SANTOS. 11 nov. 2008, maioria; TIMG. 7* Cam. Civel., AC
1.0702.06.266467-8/003. Rel.: Des. ALVIM SOARES. 31 mar. 2009, maiotia.
Nos casos em que o entendimento sobre a proibi¢ao de retrocesso foi ma-
nifestado, os votos foram vencidos na camara, por motivos processuais.
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2.8 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

Diz-se acertadamente que “os direitos fundamentais sao poli-
morficos, dotados de conteudos nucleares prenhes de abertura e va-
riagao, apenas revelados no caso concreto e nas interagoes entre si
ou quando relacionados com outros valotes constitucionais”.* Sio
dotados de abertura e dinamicidade, donde resultam colisdes na ta-

refa de concretiza-los.

Na hipotese, ha apenas conflito aparente entre os bens e direi-
tos discutidos (propriedade versus ambiente natural/urbano). Existe,
em abstrato, carga argumentativa em favor das normas ambientais,
uma espécie de supremacia @ priori, tendo em vista que seu objeto
de tutela coincide com liberdades existenciais, enquanto a proprie-
dade esta inserida nas liberdades economicas. Parece clara a relaciao
de hierarquia ontolégica e axiologica entre ambas. Apenas se supe-
rar, ainda em abstrato, a carga argumentativa ostentada pelo bem
coletivo, surge o conflito, que a partir dai devera ser objeto de pon-
deracdo, a fim de aquilatar a constitucionalidade da norma restritiva

do direito.

Uma liberdade econémica nao deve suplantar ou comprome-
ter substancialmente liberdades existenciais, como fazem os dispo-
sitivos impugnados. Sofrem de inconstitucionalidade, ¢ nao parece
caso de cogitar de colisdo, mas simplesmente de proeminéncia da li-
berdade existencial corporificada na protecao do ambiente natural e

urbano e no bem-estar dos municipes.

Ainda que se entenda existir conflito entre bens de semelhante

ou igual envergadura, a restricdo operada pelas normas impugnadas

® GRAU, Eros Roberto; CUNHA, Guerra Filho. Direito Constitucional: estudos
em homenagem a Paulo Bonavides. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 232.
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vulnera o principio da proporcionalidade, que exerce fun¢iao pri-
mordial na soluciao de conflitos entre direitos fundamentais.

A origem do principio da proporcionalidade pode ser identifi-
cada na passagem do estado absolutista, no qual o monarca nao en-
contrava restricoes a seu poder (the king can do no wrong) para o esta-
do liberal (individualista), em que a lei passou a servir de limite as
acoes dos governantes. Nessa época, teve inicio verdadeira reagao
contra o arbitrio que marcou o ancien régime. Nesse cenario politi-
co-social, o principio da proporcionalidade recebeu forca propulso-

ra em sua consolidagdo como parametro juridico.

Na Constitui¢do da Republica, inexiste dispositivo que o aco-
lha de forma expressa. Nao obstante, a maioria dos autores admite
seu assento constitucional, embora sem consenso quanto ao precei-
to que o abriga.* Alguns o enxergam no espaco do art. 52, § 22"
constituindo-se em direito fundamental que, embora niao explicito,
adviria do regime e dos principios por ela adotados e dos tratados
internacionais de que faz parte o Brasil. Identifica-se como posi¢ao
dominante aquela segundo a qual a proporcionalidade ¢ norma nao

escrita com fundamento no estado de direito, entendimento que, na

* CORREIA, Belize Camara. O controle de constitucionalidade dos tipos penais incri-
minadores a lug da proporcionalidade. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2009,
p. 83-84.

* Nesse sentido: GUERRA FILHO, Willis Santiago. Sobre principios constitucio-
nais gerais: isonomia e proporcionalidade. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
v. 719, set. 1995, p. 59.
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Alemanha, é o do Tribunal Constituciona

1.* Sobre o tema, observa

SUZANA DE TOLEDO BARROS:

O principio da proporcionalidade, como uma das varias ideias
juridicas fundantes da Constituicdao, tem assentamento justa-
mente af, nesse contexto normativo no qual estio introduzi-
dos os direitos fundamentais e os mecanismos de respectiva
prote¢do. Sua apari¢do se da a titulo de garantia especial, tra-
duzida na exigéncia de que toda intervencao estatal nessa es-
fera se dé por necessidade, de forma adequada e na justa me-
dida, objetivando a maxima eficacia e otimizacao dos varios
direitos fundamentais concorrentes.

Entre estas ideias principais, o principio da proporcionalidade
complementa o principio da reserva legal (art. 5%, 1II) [...] e ao
complementa-lo, a ele se incorpora, de modo a converter-se
no principio da reserva legal proporcional, ou ainda, no devi-
do processo legal substancial.”

O principio da proporcionalidade, além de viabilizar controle

difuso das leis, pode ensejar controle abstrato de atos legislativos

por acdo direta de inconstitucionalidade, na hipdtese de sua inob-

servancia pelo legislador.

Em ambas as normas atacadas, houve restricio do direito fun-

damental ao ambiente (natural e artificial ou urbano), pois consa-

gram direito adquirido a parametros urbanisticos vigentes na época

do protocolo de projetos, ainda que aqueles tenham sido revoga-

46

47

MENDES, Gilmar Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal: novas leituras. Repertdrio IOB de juris-
prudéncia. n. 14/2000, 2 jul 2000. Disponivel em
< http://bitly/2¢UsFVH > ou < http://www.gilmarmendes.org.br/in-
dex.phproption=com phocadownload&view=category&download=87:0-
principio-da-proporcionalidade-na-jurisprudencia-do-supremo-tribu-
nal-federal-novas-leituras&id=3:controle-concreto-de-normas&Iltemid=74
>: acesso em 10 set. 2017.

BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de cons-
titucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica:
2003, p. 95-96.
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dos. Tudo em homenagem a uma injustificada seguranca juridica ou
direito adquirido em relagio a parametros construtivos ligados a
propriedade. Ha conflito entre o direito de propriedade e o direito
ao meio ambiente, a impor que sejam os dispositivos cotejados a
luz do principio da proporcionalidade, a fim de aquilatar se estao

conforme a Constituicao.

O legislador deve buscar harmonizar os direitos e interesses
em jogo e, nessa tarefa, ha de buscar equilibrio, de sorte que a pro-
tecao de um direito ndo enseje aniquilagdo do outro. Ao ponderar
os interesses protegidos constitucionalmente, deve encontrar solu-
¢do normativa que garanta prote¢ao — minima que seja — de dois ou

mais direitos em conflito. Busca-se equilibrio, ndo sobreposicio.

As normas impugnadas, a pretexto de assegurar prote¢ao ao
direito de propriedade, tornam demasiadamente desprotegido e vul-

neravel o direito constitucional ao ambiente /ato sensu.

Um dos elementos que compdem o principio da proporciona-
lidade ¢ a necessidade da medida restritiva. Esta deve ser indispen-
savel para conservar o proprio ou outro direito fundamental e nao

pode ser substituida por outra igualmente eficaz, menos gravosa.

As restricoes das normas impugnadas nao se afiguram indis-
pensaveis a prote¢ao da propriedade nem de outro direito funda-
mental. Mesmo que elas nido existissem, o direito de propriedade
permaneceria livre de ameacas. O que fazem ¢ incorporar a proprie-
dade uma vantagem ou privilégio nio apenas desnecessario, mas in-

devido, porque prescindivel.

Além da necessidade, as normas contestadas malferem o sub-
principio da proporcionalidade em sentido estrito. A funcao deste é
aquilatar se a carga imposta pela norma se mostra compativel com a
relevancia do interesse protegido. Devera haver sopesamento entre

a restricao e a importancia do bem tutelado que fundamenta a me-
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dida restritiva. Os dispositivos também ferem a Constitui¢ao, pois
impoem privilégio indevido a direito tipicamente individual (o de
propriedade) e sacrificam demasiado o interesse colidente (o ambi-
ente natural e urbano), este dltimo difuso por exceléncia, cuja titula-
ridade pertence a toda a coletividade e a seus membros. PAULO
AFFONSO LEME MACHADO assevera:

O meio ambiente é¢ um bem coletivo de desfrute individual e
geral a0 mesmo tempo. O direito ao meio ambiente é de cada
pessoa, mas nao s6 dela, sendo ao mesmo tempo “transindi-
vidual”. Por isso, o direito ao meio ambiente entra na catego-
ria de interesse difuso, nao se esgotando numa s6 pessoa, mas
se espraiando para uma coletividade indeterminada. Enqua-
dra-se o direito ao meio ambiente na “problematica dos no-
vos direitos, sobretudo a sua caracteristica de “direito de mai-
or dimensio”, que contém seja uma dimensao subjetiva como
coletiva, que tem relagio com um conjunto de atividades.*

Diante da supremacia do interesse publico, EDIS MILARE ¢
enfatico ao preconizar que “sempre que houver duvida sobre a not-
ma a ser aplicada em um caso concreto, deve prevalecer aquela que
privilegie os interesses da sociedade — a dizer, i dubio pro ambiente’.¥
Sobre os conflitos envolvendo a propriedade e direitos difusos
como o meio ambiente, a propria Constituicao positivou mecanis-
mos para soluciona-los. O art. 5%, XXII estabelece que “a proprie-

dade atendera a sua funcao social”.

A funcio social da propriedade surge como ponto de equili-
brio entre os direitos que com ela conflitem. Com a Constituicao de
1988, a propriedade deixa de ter regulamentagao exclusivamente
privatista, baseada no Coédigo Civil, e passa a ser direito privado de

¥ MACHADO, Paulo Affonso. Direito Ambiental brasileiro. 15. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2007, p. 118.

© MILARE, Edis. Principios fundamentais de direito do meio ambiente. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, vol. 7506, p. 56.
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interesse publico, sendo as regras para seu exercicio determinadas
pelo Direito Privado e pelo Direito Pablico. Da-se a constituciona-
lizacdo do regime juridico da propriedade. O perfil individualista e
liberal da propriedade finda superado pela concepgao de interesses
sociais preponderantes, de sorte que hoje a propriedade privada
possui conteudo formado tanto pelo direito subjetivo, assegurado
no art. 524 do Codigo Civil, como pelos ditames constitucionais de
observancia da fungdo social. Nao se concebe que uma propriedade
atenda a sua fungao social quando, paralelamente, desrespeite e ig-
nore os direitos sociais e difusos, o que inclui o direito ao ambiente.

O art. 170 da CR, ao delinear a ordem economica, submeteu-a
a defesa do ambiente (inciso VI). O art. 182, § 2¢, condicionou a
propriedade urbana a observancia da func¢ao social. O art. 184 pre-
viu a possibilidade de desapropriacio por interesse social, para re-
forma agraria, do imével que nao cumpra sua fungao social. O art.
186, I e II, condicionou a funcido social do imével rural a aproveita-
mento racional e adequado, a utilizacio adequada dos recursos na-
turais disponiveis e a preservacao do ambiente. O art. 225, § 12, II1,
e § 4° preve a definicdo de espacos territoriais protegidos e a deli-
mita¢ao de areas que integram o patrimoénio nacional, prescrevendo
que sua utilizacdo se fara em condi¢oes que assegurem preservagao

do ambiente, inclusive os recursos naturais.

O valor ambiental permeia todo o sistema juridico, razao por
que a doutrina, a partir da funcao social da propriedade, elaborou a
concepcao da “funcgdo social ambiental” da propriedade, que con-
siste em atividade do proprietario e do poder publico exercida
como poder-dever em favor da sociedade, titular do direito difuso
ao meio ambiente. Dessa mudancga de paradigma decorre a necessi-
dade de se compatibilizarem os principios constitucionais mediante
ponderacao de valores. O valor ambiental, por ser de interesse pu-

blico e difuso, em regra nao deve ser suplantado por interesses pri-
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vados do proprietario. Desses esforcos de integracdo do sistema ju-
ridico, decorrem os principios do desenvolvimento econémico sus-
tentavel e da fungdo socioambiental da propriedade, que, em ultima
analise, objetivam prevenir a degrada¢ao da qualidade ambiental. A
propriedade, direito fundamental de primeira geracao, base da or-
dem econdmica constitucional, deixa de cumprir sua fun¢ao social
quando se sobrepoe ao direito a0 meio ambiente — direito funda-

mental de terceira geragao.

Os preceitos impugnados criam hipétese de ultra-atividade de
normas revogadas, o que nao se afigura possivel fora da seara dos
direitos adquiridos. Na Constitui¢ao, a unica hipdtese semelhante é
a ultra-atividade da lei penal benéfica revogada, que ¢ excepcional,
por estar em jogo o direito a liberdade.

Se o direito de construir em determinados parametros urbanis-
ticos nao configura direito adquirido, evidentemente nao pode, na
condicao de mera liberdade econémica, suplantar direitos sociais e
coletivos fundamentais, que servem de base para salvaguarda de

uma liberdade existencial (o bem-estar dos municipes).

2.9 AUSENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO A REGIME JURIDICO

E OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA

Na ADI 4.495/DF, ajuizada pela Sociedade Rural Brasileira
em face dos arts. 16, [ a IV, e 44, 1 a 111, da Lei 4.771/1965 (o Co-
digo Florestal), os quais dispdem sobre manutencao de percentuais
minimos de reserva legal em imoveis rurais e recomposicao de areas
devastadas, a entdo Vice-Procuradora-Geral-da  Republica
DEBORAH MACEDO DUPRAT, manifestou-se por improcedéncia do

pedido, de maneira aplicavel a este caso:
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O fundamento ¢ de existéncia de direito adquirido a se man-
ter a propriedade tal como ela se encontra. Todavia, nao ha
desacordo quanto a nao existir direito adquirido ao regime ju-
ridico de um instituto de direito. No RE 94.020, relator o Mi-
nistro MOREIRA ALVES, o Supremo Tribunal Federal mais
uma vez reafirmou que:

“|...] em matéria de direito adquirido vigora o princi-
pio — que este Tribunal tem assentado inumeras vezes
de que ndo ha direito adquirido a regime juridico de um
instituto de direito. Quer isso dizer que, se a lei nova
modificar o regime juridico de determinado instituto de
direito (como ¢ o direito de propriedade, seja ela de coi-
sa mével ou imovel, ou de marca), essa modificacao se
aplica de imediato”.

GILMAR MENDES, PAULO GONET BRANCO e INOCENCIO
MARTIRES COELHO observam:

Todos esses precedentes estao a corroborar a ideia de que o
carater institucional do direito de propriedade e, por conse-
guinte, o conteudo normativo de seu ambito de protegao per-
mitem e legitimam a alteracao do regime juridico da proprie-
dade, a despeito dos possiveis reflexos sobre as posi¢oes juri-
dicas individuais.

Embora essas disposi¢cdes de conteudo conformativo-restriti-
VO possam provocar uma diminui¢ao ou redugao no patrimo-
nio do titular do direito, nao ha como afasta-las com invoca-
¢ao de direito adquirido.

A discussao ha de fazer-se tendo em vista a propria e devida
protecao ao direito de propriedade.

O legislador nao esta impedido de redefinir o conteido do di-
reito de propriedade, emprestando-lhe nova conformacio.
Esse poder de conformacao ¢ limitado pelo principio da ga-
rantia do nucleo essencial do direito (Wesensgehaltsgarantie) e
pela garantia institucional do direito de propriedade.™

0 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Sarai-
va, 2008, p. 472.
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Se ao proprietario nao é reconhecido direito adquirido de
manter sua propriedade como constituida sob regime juridico ante-
rior, beira o absurdo imaginar direito a aplicacdo de regime juridico
revogado como parametro para construcdes que nem foram inicia-
das, ou a0 menos sem certeza de que serdo licenciadas pelo poder
publico, com base simplesmente na data do protocolo de mero pro-

jeto de construgao.

As inconstitucionalidades tornam-se ainda mais graves quando
se analisa a legislacdo urbanistica do Municipio do Recife, porque,
de acordo com o art. 123 da Lei de Uso e Ocupagao do Solo (Lei
Municipal 16.176/1996), para protocolizar projeto de construcio,
nao se exige comprovagio de propriedade do terreno onde se pre-
tenda construir.”’ Empreendedores, antevendo o potencial imobilia-
rio de determinado terreno ou area da cidade, protocolizam proje-
tos de construcao apenas para garantir que, caso, algum dia, ve-
nham a adquirir a propriedade do terreno, a legislagio aplicada
como parametro para licenciamento da construgao seja a vigente na
data do protocolo. Isso lhes assegura verdadeira imunidade frente a

legislacao superveniente mais restritiva e favoravel ao ambiente.

Os dispositivos impugnados nem mesmo foram previstos
como normas de transicio. Nao ha prazo limite para que projeto
protocolizado na vigéncia de legislacdo anterior seja avaliado com
base em leis revogadas. Literalmente a qualquer tempo, mesmo da-
qui a 20, 40 ou 60 anos, o empreendedor podera dar seguimento a
projeto de construgdao, com a garantia de que serd apreciado pelo
6rgao licenciador municipal de acordo com os parametros constru-

tivos previstos na legislacao da data do protocolo.

o “Art. 123. A legalizagdo, a aprovagio, o licenciamento e a fiscalizagio de
obras e de usos e atividades, pelos 6rgaos competentes do municipio, nao
implica o reconhecimento do direito de propriedade, regido pela legislacao

civil”.
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Isso provoca prejuizos imensuraveis a cidade e a ordem urba-
na e permite ainda hoje constru¢oes baseadas em legislacao revoga-
da desde o ano 2001, simplesmente porque o projeto foi protocoli-
zado antes da Lei 16.719/2001. Também ha ofensa ao principio da
isonomia, pois as normas permitem, por exemplo, que edificios er-
guidos nas mesmas areas e na mesma época se submetam a regimes
juridicos distintos, apenas em func¢ao do protocolo do projeto. Em-
preendimento cujo projeto haja sido protocolizado antes das Leis
16.719/2001 e 17.511/2008 sera construido com base em normas
bem mais flexiveis, que asseguram potencial construtivo maior e,
por conseguinte, mais lucrativo para o empreendedor do que os re-

gidos pela legislacao atual.

Consoante UADI LAMMEGO BULOS, a nog¢dao do principio
constitucional da igualdade se encontra na maxima de
ARISTOTELES, disseminada por RUY BARBOSA: “consiste em aqui-
nhotar os iguais igualmente e os desiguais na medida de sua desi-
gualdade”.”® Doutrina e jurisprudéncia seguem esse posicionamen-

to, inclusive o Supremo Tribunal Federal.”

Mero protocolo de projeto de construg¢ao nao confere prote-
¢ao juridica suficiente, a ponto de assegurar o privilégio de obter li-
cenciamento de empreendimento, a qualquer tempo, com base na
legislacao vigente na data do protocolo e supervenientemente revo-
gada. O empreendedor jamais teve incorporado a seu patrimonio
juridico (para obra que nem saiu da fundagao) os parametros edilici-
os outorgados matricialmente e anteriores a lei e ao novo plano di-
retor que os reviu. As novas normas, segundo GABBA,™ por dize-
rem respeito a interesses publicos indisponiveis, aplicam-se de ime-

> BULOS, Uadi Lammégo. Constituicio Federal anotada. 5. ed. Sio Paulo: Sarai-
va, 2003, p. 115.

» Entre muitos: STF. Segunda Turma. RE 120.305. Rel: Min. MARCO
AURELIO. DJ, 9 jun. 1995, p. 17.230.

* GABBA, L. Teoria della retroativita delle legge. Totino: Dellapiacce, 1987.
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diato, notadamente as dispostas por comandos constitucionais, € 0s
correspondentes direitos e deveres dos individuos mudam-se e mo-

dificam-se incontinenti, em virtude dessas leis.

Nova legislagio urbanistica permite até que a administra¢ao
revise atos praticados, como licengas concedidas, naquelas disposi-
¢oes ainda nio consolidadas materialmente no patrimonio juridico
do interessado. O que dizer entdo de projetos que se encontram em
fase incipiente de analise pelo 6rgao licenciador? Quais direitos
pode alegar o empreendedor nesse caso? Parece 6bvio que nenhum.
Contraria a 16gica juridica considerar que o mero protocolo de pro-
jeto de construcao impeca a aplicacao de superveniente legislacao e

a destitua de efeitos para o interessado.

2.10 LESOES DECORRENTES DAS NORMAS IMPUGNADAS

Apenas a titulo de ilustracdo, passa-se a descrever alguns dos
prejuizos concretos decorrentes da aplicagio das normas impugna-
das. A Lei Municipal 17.511/2008, que promoveu a revisao do Pla-
no Diretor do Municipio do Recife, é o primeiro Plano Diretor do
Recife elaborado seguindo as diretrizes da Lei Federal 10.257,/2001
(Estatuto da Cidade — que regulamentou o Capitulo de Politica Utr-
bana da Constituicao, arts. 182 e 183, e estabelece diretrizes gerais
da politica urbana). Zoneamento e parametros urbanisticos passa-
ram a ser definidos nesse instrumento normativo e de planejamen-

to, como determina a norma federal.

O Plano Diretor precedente (Lei Municipal 15.547/1991) esta-
belecia apenas diretrizes gerais em matéria de politica urbana, insti-
tuiu o Plano Diretor de Desenvolvimento da Cidade do Recife e
criou seu Sistema de Planejamento e de Informagdes. Nele nao ha-

viam sido definidos zoneamento nem parametros urbanisticos. A
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definicdo de zoneamento e parametros ocorria na Lei de Uso e
Ocupagio do Solo (Lei Municipal 14.511/1983), revogada pela Lei
Municipal 16.176/1996. A Lei Municipal 16.176/1996 permanece
parcialmente em vigor, aguardando nova Lei de Uso e Ocupacio

do Solo que se coadune com o vigente Plano Diretor.

Hoje, projetos a serem propostos na Cidade do Recife devem
seguir 0 zoneamento e parametros urbanisticos estabelecidos no
Plano Diretor (Lei Municipal 17.511/2008) e obedecer as condi¢coes
de uso e ocupacao (regulacao de usos e atividades, requisitos de ins-

talacao, vagas de garagem, hierarquia viaria etc.) definidas na Lei de

Uso e Ocupacio do Solo (Lei Municipal 16.176/1996).

Em razao do art. 226 da Lei 17.511/2008 (Plano Diretor Re-
formulado do Recife) e do art. 57 da Lei 16.719/2001 (Lei dos
Doze Bairros), ora impugnados, os projetos protocolizados antes
de sua entrada em vigor devem se sujeitar ao Plano Diretor antigo e
a Lei 16.176/1996 (Lei de Uso e Ocupacio do Solo do Recife).
Esta define parametros urbanisticos generosos em favor da cons-
trucao civil. Foi editado ha 18 anos, em circunstancias de economia
retraida, incentivando fortemente a verticalizacdao, época em que as
construtoras locais nao detinham tecnologia para construir edificios

com mais de 20 pavimentos.

Tome-se como exemplo o polémico Projeto Novo Recife, por
meio do qual se pretende a construgao de doze torres de alto gaba-
rito, com média de 30 a 40 andares, no local conhecido como Patio
Ferroviario das Cinco Pontas, localizado no Cais José Estelita, na
cidade do Recife. A area leiloada pertencia a extinta Rede Ferrovia-
ria Federal S. A. (RFFSA) e possui 101.754,27m?, cerca de 10 hecta-
res. Contigua ao terreno onde sera erguido o empreendimento exis-
te uma linha férrea em operagao. O local encontra-se no entorno de

diversos bens tombados no centro historico da cidade, nos bairros
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de Santo Anténio e Sio José. E claro que, em relagio a esses bair-
ros histéricos, a construcao de torres de altissimo gabarito provoca-
ra radical ruptura com os padroes urbanisticos da vizinhanca, cujas
edificagbes possuem poucos pavimentos e com caracteristicas dos
séculos XVIII e XIX. A imagem que se tem dos bairros de Sao
José, Santo Antonio e até do bairro do Recife sera inteiramente mo-

dificada com a construcao dos espigoes.

Nao sera apenas a paisagem arquitetonica a impactada pelo
empreendimento. Os bairros de Sdo José e Santo Antonio, com bai-
xa densidade demografica, sofrerdo acréscimo imediato de aproxi-
madamente 1.000 unidades habitacionais, além de outras tantas uni-
dades empresariais e hoteleiras. Para estacionamento, estdo previs-

tas vagas para quase 5.000 veiculos.

E incontestavel o impacto urbano do empreendimento sobre a
area, no que se refere a sistema de transportes, ambiente, infraestru-
tura e saneamento basico, além de outros padrdes funcionais e ut-
banisticos de vizinhanca. F facilmente dedutivel que a construcio
de doze torres — entre residenciais e de uso comercial — de 33 a 41
andares, apenas uma com 21 pavimentos, trara grande alteracdo ao
ambiente natural e construido e a qualidade de vida da populagao
da area e dos arredores, inclusive quanto ao ambiente, ao sistema de

transportes, a ventilacao e illuminacao etc.

O projeto do empreendimento Novo Recife foi protocolizado
em 25 de novembro de 2008, cerca de 30 dias antes da edicao do
novo Plano Diretor (Lei 17.511, de 29 de dezembro de 2008), e,
com base no art. 226, ora impugnado, foi licenciado a luz da legisla-
¢do anterior, a Lei Municipal 16.176/1996 (Lei de Uso e Ocupacio
do Solo do Recife). Segundo o zoneamento desta lei, o terreno esta-

va situado em uma Zona de Urbanizagao Preferencial 1 (ZUP 1),
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ue possibilitava alto potencial construtivo,” cujos parametros uf-
b

banisticos sao:

PARAMETROS URBANISTICOS®
AFASTAMENTO INICIAL MINIMO (An) RE%’S"S"
ZONAS | TSN M FRONTAL LATERAL E FUNDOS ESKIESC"
Edificio<2 | Edificio > 2
Pavimentos Pavimentos
ZONAS DE URBANIZACAO
ZUP 1 25 4,00 5,00 nulo/1,50 3,00 AB,CD

Segundo o atual Plano Diretor (Lei Municipal 17.511/2008), o

terreno em questao situa-se parcialmente numa Zona de Ambiente
Natural (ZAN) — Beberibe e numa Zona de Ambiente Construi-
do (ZAC) Moderada. Quando um terreno se situa em mais de uma

zona, aplicam-se os parametros urbanisticos da mais restritiva. O

art. 92 do Plano Diretor estabelece que a delimitacao da Macrozona

do Ambiente Natural (MAN) tem como diretrizes principais valori-

zagdo, preservagao e recuperacao, de forma sustentavel e estratégi-

ca, dos recursos naturais da cidade. O mesmo instrumento legal, no

55

“Art. 92 As Zonas de Urbanizagao Preferencial — ZUP — sdo areas que pos-
sibilitam alto e médio potencial construtivo compativel com suas condigdes
geomorfoldgicas, de infra-estrutura e paisagisticas.

Art. 10. As zonas referidas no artigo anterior sao divididas em:

I — Zona de Urbanizagao Preferencial 1 — ZUP1, que possibilita alto poten-
cial construtivo;

II — Zona de Urbanizac¢do Preferencial 2 — ZUP2, que possibilita médio po-
tencial construtivo. [...]”.

Pardmetros definidos no Anexo 10 da Lei Municipal 16.176/1996.

Taxa de Solo Natural (TSN) “é o percentual minimo da area do terreno a
ser mantida nas suas condi¢Oes naturais, tratada com vegetagao e variavel
por Zona” (art. 65 da Lei Municipal 16.176/1996).

u é o coeficiente de utilizagdo do terreno, “indice definido por zona que,
multiplicado pela area do terreno, resulta na area maxima de construgao per-
mitida, determinando, com os demais parametros urbanisticos, o potencial
construtivo do terreno” (art. 73 da Lei Municipal 16.176/1996).

48

Chave 8E92AA23. BD17C047. A57B7181. C386B828

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROS, em 15/09/2017 19:38. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

art. 99, registra que o “objetivo geral das Zonas de Ambiente Natu-
ral — ZAN consiste em compatibilizar os padroes de ocupagao com
a preservacgao dos elementos naturais da paisagem urbana, garantin-

do a preservagao dos ecossistemas”.

Os parametros estabelecidos para o terreno sao, pelo novo

Plano Diretor:

Zonas COEFICIENTES DE UTILIZAGAO —
M
Impor
M ] ~
M M tagao M
Minimo oM Basico B (tpe/ Méximo
nente tacao
outorga
onerosa)
ZAN 0,1 1,0 1,5 0,5 - 1,5

Solo natural de 50% para as ZAN.

A nova lei permite 37,5% do potencial construtivo apresenta-
do pelos empreendedores imobiliarios. Considerando que o terreno
¢ objeto de parcelamento do solo na modalidade de loteamentos e
que 35% devem ser destinados a areas publicas, tem-se: (a) area to-
tal do terreno: 101.75427m* (100%); (b) area total de lotes:
66.141,11m* (65%); (c) areas publicas: 35.613,16m" (35%).

Aplicando os parametros urbanisticos as faixas de terreno des-
tinada a lotes, em termos de area construida e de vagas de estacio-

namento em cada lei, tem-se:

AREA VAGAS DE
ZONA " TSN . ESTACIONA-
CONSTRUIDA acion
(ZLlé'i’fG 176/1996) 40 25% 354.987,51m? 4.978
(ZL'ZE"W 511/2008) 15 50% 133.120,31m? 1.866
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A discrepancia entre os parametros urbanisticos permitidos
para o mesmo terreno com diferenca de cerca de 30 dias de proto-
colo ¢ formidavel e injustificada. Todos os transtornos e prejuizos
ao trafego, ao ambiente, a paisagem e a ordem urbana em geral que
a nova legislacdo pretende evitar tendem a perpetuar-se no Recife,
porquanto frequentes sio os empreendimentos construidos com
base nos parametros urbanisticos revogados em razao dos dispositi-

vos impugnados. O Projeto Novo Recife é exemplo emblematico.

Manter o art. 226 leva o municipio a abrir mao da garantia do
controle e do planejamento de uma cidade em crise. Faz qualquer
futuro plano ou revisao nascer inécuo. Torna inefetivos dispositi-
vos do Plano Diretor baseados em diagndstico urbano que envolve
o reconhecimento de que algumas areas se encontram saturadas.
Quando permite construir nos parametros de 1996, mesmo apos o
diagnodstico de 2005/2006 afirmar que isso nio ¢é possivel, ha clara

viola¢ao do poder-dever constitucional de ordenar o uso do solo.

A Prefeitura do Recife ja anunciou a necessidade de revisao do
conjunto de leis urbanisticas (Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupa-
¢ao do Solo [LUOS], parcelamento, edificagdes), além de langar o
Plano/Projeto Recife 500 Anos (para pensar uma nova visio de ci-
dade),”” o que evidencia situacio emergencial, pois o art. 226 do
Plano Diretor ¢ frequentemente invocado em véspera de mudancas

das leis urbanisticas.

A propria prefeitura declara que “as diversas representagdes
dos segmentos sociais e manifestacdes dos cidaddaos apontam para
um consenso sobre a necessidade de um projeto de futuro que reo-
riente o processo de desenvolvimento, promovendo uma mudanca

de curso desejada e inadiavel”.”®

°" Disponivel em < http://bitly/2wTyU30 > ou < http://www2.recife.pe.-
gov.br/node/31690 >; acesso em 10 set. 2017.
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Os dispositivos impugnados poem em xeque a adog¢io do
“projeto de futuro” a ser elaborado e revelam discurso apenas sim-

bolico, que nao encontra suporte possivel na legislagcao vigente.

2.11 INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL

DO ART. 226 DO PLLANO DIRETOR DO RECIFE

O Plano Diretor é o instrumento fundamental de politica ur-
bana, pelo qual o municipio traga as diretrizes e os objetivos relaci-

onados ao desenvolvimento social e a expansio urbana. Preceitua a
Lei 10.257/2001 (Estatuto da Cidade — sem destaque no original):

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o ins-
trumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana.

§ 12 O plano diretor ¢é parte integrante do processo de plane-
jamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o or¢amento anual incorporar as diretrizes e
as prioridades nele contidas.

§ 22 O plano diretor devera englobar o territério do Munici-
pio como um todo.

§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo
menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragao do plano diretor e na fis-
calizagao de sua implementagao, os Poderes Legislativo
e Executivo municipais garantirdo:

I — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a
participagdo da populagao e de associagdes representati-
vas dos varios segmentos da comunidade;

IT — a publicidade quanto aos documentos e informagoes pro-
duzidos;

* Disponivel em < http://bitly/1EBgbvu > ou < http://www2.recife.pe.-
gov.br/node/31689 >; acesso em 10 set. 2017.
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IIT — o acesso de qualquer interessado aos documentos e in-
formagdes produzidos.

§ 52 (VETADO)

De acordo com o art. 40, § 4, do Estatuto da Cidade, para ela-
boragao do Plano Diretor e, em decorréncia, para sua modificagao,
taz-se imprescindivel prévia ausculta da comunidade, em audiéncias
publicas. A razao do dispositivo guarda pertinéncia com as diretri-
zes urbanisticas do art. 22, 11 e 111, da lei,” que definem o principio
da participagao popular e gestio democratica das cidades e o princi-
pio da cooperagao entre governo e sociedade no processo de urba-

nizacao.

Antes mesmo do Estatuto da Cidade, a participacao da socie-
dade na elabora¢ao do plano diretor baseava-se no preceito consti-
tucional do estado democratico de direito e da acao cidada (arts. 12,
caput e 11, e 29, X11, da Constituicao), que estabelece como preceito
comum aos municipios a “coopera¢ao das associaces representati-

vas no planejamento municipal”. Observa a doutrina:

A ideia ¢ a de que os interesses da populagao sejam os gran-
des responsaveis pela definicdo das politicas publicas e princi-
palmente das prioridades de investimentos, no intuito de mi-
nimizar as desigualdades sociais e diminuir os obstaculos para
efetivacao do principio da funcao social da propriedade e da

cidade.

Tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo es-
tdo obrigados a realizar audiéncias publicas e debates,
tanto no processo de elaboragio do plano diretor, quan-
to na fase de sua implantagio, sob pena de se configurar
um destespeito a Constitui¢io Federal.®

" Vide transcricdo na nota 27.
® BLANC, Priscila Ferreita. Plano diretor urbano & fungio social da propriedade.

Curitiba: Jurua, 2012, p. 136-137.
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A finalidade seria “dotar os planos de legitimagdo democratica
capaz de assegurar em torno deles imprescindivel consenso que os

planejamentos estritamente tecnocraticos nao puderam
1200 61

conseguir”.

Quanto a participagdo popular no Plano Diretor, dispoe a
Constituicao do Estado de Pernambuco (doc. 2, sem destaque no
original):

Art. 144. A Politica de desenvolvimento urbano sera formula-
da e executada pelo Estado e Municipios, de acordo com as
diretrizes fixadas em lei, visando a atender a funcao social do
solo urbano, ao crescimento ordenado e harmonico das cida-
des e a0 bem-estar dos seus habitantes.

§ 2° No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao

desenvolvimento urbano o Estado e os Municipios deve-
rao assegurar: |...]

d) a participagao ativa das entidades civis e grupos soci-
ais organizados, na elaboragdo e execugio de planos,
programas e projetos e na solugdo dos problemas que
lhe sejam concernentes; |...].

Art. 146. A Lei Organica dos Municipios, obedecendo as exi-
géncias do art. 29 da Constituicao da Republica, fixara o am-
bito, conteudo, periodicidade, obediéncia, condi¢oes de apro-
vacao, controle e revisio do Plano Diretor, utilizando,
quanto a sua feitura, mecanismos de participagdo popu-
lar em sua elaboragdo ¢ competéncia dos 6rgaos de planeja-
mento.

A norma ¢ reproduzida na Lei Organica do Municipio do Re-

cife (doc. 3, sem destaque no original):

6 FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Manual de Derecho Urbanistico. 4. ed. Madrid:
Abella, 1984, p. 83. No original: “dotar a los planes de una legitimacion de-
mocratica capaz se asegurar torno a ellos un imprescindible consenso que los
planeamientos estrictamente tecnocraticos no pudieron conseguir nunca’.
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Art. 65. O Municipio, na sua atuacdo, atenderd aos principi-
os da democracia participativa, dispondo, mediante lei, so-
bre a criagao dos Conselhos Municipais nas diversas areas, in-
tegrados por representantes do Poder Publico e dos usuarios
e concessionarios dos servigos publicos, disciplinando a sua
composicao e funcionamento, compreendidas nas suas pret-
rogativas, entre outras: (acrescido pela Emenda 21/07)

[...]

IIT — na elaboragio da lei de diretrizes gerais em matéria
de politica urbana, do plano diretor, plano plurianual, dos
projetos de lei de diretrizes orcamentarias e or¢amento anual
dos planos, programas e projetos setoriais; |...].

A sociedade deve-se assegurar o poder de deliberar acerca do
planejamento municipal na elabora¢ao do plano diretor, por impo-
sicao da Constituicao da Republica, do Estatuto da Cidade e, no
caso da cidade do Recife, da Constituicao do Estado de Pernambu-
co e de sua Lei Organica. Sobre o descumprimento de tal preceito,
pondera LUIZ HENRIQUE ANTUNES ALOCHIO:

[...] as audiéncias publicas (processos de participacdo popular)
nos processos de elabora¢io/implantacio dos planos, e tam-
bém nos momentos de alteracao e de revisao, sio verdadeiros
atos—condicao. Um ato—condicao ¢é aquele elemento, sem o
qual, uma fase posterior nao se pode desencadear. Vejamos a
realizacdo da despesa publica. Para que exista a realizacao de
uma despesa publica faz-se mister uma legislagdo orcamenta-
ria como ato—condigao para se autorizar a despesa. LLogo, as-
sim o compreendemos, as audiéncias publicas sdo elementos
tdo caros, tdo essenciais, que se enquadram na posi¢ao de va-
lor do sistema de planejamento, e ingressam enquanto
ato-condi¢do de validade desse planejamento.®

A Lei Municipal 15.735/1992 (doc. 4) instituiu o chamado

Conselho de Desenvolvimento Urbano e atribuiu-lhe, entre outras,

% ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Plano diretor urbano ¢ Estatuto da Cidade.
Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 237.

54

em 15/ 09/ 2017 19:38. Para verificar a assinatura acesse

Chave 8E92AA23. BD17C047. A57B7181. C386B828

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

a competéncia para participar da elaboragio e revisio do Plano Di-
retor do Recife (sem destaque no original):

Art. 12 Além de outras atribui¢des previstas no Plano Diretor
de Recife (Lei n® 15.547/91), ao CONSELHO DE DE-
SENVOLVIMENTO URBANO, de que trata o Artigo
113 da Lei Organica do Municipio, compete deliberar, no
ambito do Poder Executivo, nos processos de elaboragao,
atualizagdo, controle, acompanhamento e avaliagao

I — do Plano Diretor de Desenvolvimento Cidade do Re-
cife;

IT — da Lei de Uso e Ocupagao do Solo.

Tal atribuicao do Conselho de Desenvolvimento Urbano tam-
bém ¢é prevista na Lei Organica do Recife (doc. 5):

Art. 113. O Conselho de Desenvolvimento Urbano, 6rgao
colegiado de composicdo paritaria entre representantes do
Municipio, da FIDEM (Fundacio de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana do Recife), Caixa Econémica Federal,
Universidade Federal de Pernambuco, através do Mestrado
de Desenvolvimento Utbano e a sociedade civil, exercera as
fung¢des de acompanhamento, avaliacao e controle do Plano
Diretor. (alterado pela Emenda n® 05/93).

Objetivando dar infcio a discussao e deliberacio democratica
da revisao do Plano Diretor, o Prefeito do Recife editou o Decreto
21.086, de 9 de maio de 2005 (doc. 6), por meio do qual convocou
a 2* Conferéncia Municipal das Cidades (sem destaque no original):

Dispoe sobre a 2* Conferéncia Municipal das Ci-
dades

O PREFEITO DO RECIFE, no uso de suas atribuicoes
constantes no art. 54, IV, combinado com o art. 65, I1I da Lei
Organica do Recife,

CONSIDERANDO a resolucao n? 24 de 09 de dezembro de
2004 do Ministério das Cidades, capitulo VII, secdo 11, o qual
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dispoe sobre as Conferéncias Municipais ¢ Regionais das Ci-

dades;

CONSIDERANDO a obrigatoriedade de revisao da lei que
institui o Plano Diretor a cada dez anos, pelo menos, conso-
ante disposicao expressa do art. 40, § 32, da Lei n® 10.257, de
10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade e

CONSIDERANDO a determinacao contida no art. 104, § 4,
da Lei Organica do Recife no sentido de que o Plano Diretor
seja revisto a cada cinco anos,

CONSIDERANDO que o Conselho de Desenvolvimen-
to Urbano — CDU delegou a Conferéncia do Plano Dire-
tor a sua competéncia, conforme determinagdao contida
nos art. 106 e 113, da Lei Orginica do Recife,

DECRETA:

Art. 12 Fica convocada a 2* Conferéncia Municipal das
Cidades — Reforma Urbana: Cidade para Todos, a reali-
zar-se nos dias 07, 08 e 09 de julho de 2005, com o objeti-
vo de:

I — deliberar sobre as propostas de politicas e diretrizes
para a revisao do Plano Diretor Participativo do Recife, a
partir da identificacao dos problemas e potencialidades da ci-

dade;

IT — deliberar sobre a proposta de modelo de gestio democra-
tica das politicas urbanas do Recife, especialmente sobre as
seguintes tematicas:

a) participagao e controle social;
b) questao federativa;
¢) politica urbana regional e Regides Metropolitanas;

d) financiamento das politicas urbanas nos ambitos federal,
estadual e municipal.

De acordo com um dos consideranda, o CDU delegou a Confe-
réncia do Plano Diretor sua competéncia de deliberar sobre os pro-
cessos de elaboragao, atualizagao, controle, acompanhamento e ava-
liacio do Plano Diretor do Recife (art. 19, I da Lei Municipal
15.735/1992 e art. 113 da Lei Organica do Municipio). Ap6s todas
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as reunioes, delibera¢des e discussodes para a revisao, o texto do Pla-
no Diretor a ser submetido ao Legislativo trouxe o seguinte disposi-

tivo como norma de transi¢io, numerado como art. 185 (doc. 7):%

Art. 185. Os requerimentos protocolados anteriormente a
data de entrada em vigor deste Plano Diretor estao subordi-
nados as seguintes regras de transi¢ao:

I - os pedidos de licenga de construgdo, habite-se ou
aceite-se, serdo analisados segundo as leis vigentes a
época do protocolo do projeto inicial ou reforma que os
motivaram, inclusive as alteragées durante a obra dos
projetos ja aprovados;

IT — os pedidos de aprovagido de projeto de construgiao
ou de licenga em funcionamento, cujo procedimento ad-
ministrativo ainda nao tenha sido concluido, deverio
adequar-se as novas exigéncias, devendo, na hipétese de
impossibilidade de adequagio, ser indeferidos.

Apbs substitutivo proposto pela Comissao de Legislagio e
Justica, a redagao do dispositivo foi modificada, sem motivagao de-

clarada, e passou 2 seguinte (doc. 8):*

Art. 220. Os requerimentos protocolados anteriormente a
data de entrada em vigor desta Lei, referentes aos pedidos de
Aprovacao de Projeto, Licenca de Construcao, Habite-se ou
Aceite-se, serdo analisados segundo as leis vigentes a época
do seu protocolamento, ou do projeto inicial ou reforma que
os motivaram, inclusive as altera¢oes durante a obra dos pro-
jetos ja aprovados.

% Disponivel em < http://bit.ly/2y3bw3M > ou < http://sapl.recife.pe.leg.-
br/consultas/materia/materia_mostrar procPcod materia=5257 >; acesso
em 12 set. 2017.

* Disponivel em < http://bit.ly/2y3bw3M > ou < http://sapl.recife.pe.leg.-
br/consultas/materia/materia_mostrar proc’cod materia=5257 >; acesso
em 12 set. 2017.
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O Poder Executivo ofertou novo substitutivo, mas mantendo
o art. 220, que passou a ser o art. 222 (doc. 9):*

Art. 222, Os requerimentos protocolados anteriormente a
data de entrada em vigor desta Lei, referentes aos pedidos de
Aprovacao de Projeto, Licenca de Construciao, Habite-se ou
Aceite-se, serdo analisados segundo as leis vigentes a época
do seu protocolamento, ou do projeto inicial ou reforma que
os motivaram, inclusive as altera¢des durante a obra dos pro-
jetos ja aprovados.

A norma que acabou sendo aprovada pelo Legislativo e incot-
porada ao Plano Diretor Revisado de 2008 foi o art. 226 ora impug-
nado (doc. 10). Houve alteracao substancial entre a norma de tran-
si¢ao originariamente deliberada pela Conferéncia Municipal das Ci-

dades e a que findou aprovada.

Consoante a Lei de Edificagdes do Recife (Lei Municipal
16.292/97 — doc.11), para se ter um projeto urbano executado, em
primeiro lugar é preciso protocolizar “pedido de aprovagao de pro-
jeto arquitetonico” (art. 185),° para em seguida apresentar processo
de licenciamento visando a obtencao de alvara de construcao (att.
190)*" e, por fim, iniciar processo de “habite-se” ou “aceite-se” (art.

249),% destinado a ocupagio ou uso da edificacio. Segundo o origi-

® Disponivel em < http://bit.ly/2y3bw3M > ou < http://sapl.recife.pe.leg.-
br/consultas/materia/materia_mostrar proc’cod materia=5257 >; acesso
em 12 set. 2017.

“Art. 185. Nenhuma obra de construgao ou reforma podera ser executada,
no Municipio do Recife, sem a apresentacio do projeto arquitetonico, salvo
as excegoes previstas nesta Lei.”

“Art. 190. Aprovado o projeto, podera ser requerido o alvara de construgao,
até 12 (doze) meses, ap6s a data de sua aprovagao.”

“Art. 249. Toda edificagao, qualquer que seja sua destinagdao, quando con-
cluida, somente podera ser ocupada ou utilizada, apds a concessao, pelo or-

29

gao competente da Prefeitura, do respectivo ‘habite-se” ou ‘aceite-se’.

66

67

68
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nario art. 185 (resultante das conferéncias e acima transcrito), as

mudancas do Plano Diretor repercutiriam da seguinte forma:

a) ndo atingiriam os pedidos de licenga de construgio,
“habite-se” ou “aceite-se” concluidos relacionados a projetos
aprovados, que seriam analisados de acordo com os parametros da
época do protocolo do projeto ou reforma que os motivaram, in-

clusive as alteragoes durante a obra dos projetos aprovados (art.
185, I);

b) atingiriam os pedidos de aprovagdo de projeto arqui-
tetdnico inicial ou de licenca em funcionamento, cujo proce-
dimento administrativo ainda nao tivesse sido concluido. Nes-
se caso, teriam de adequar-se as novas exigéncias do Plano Diretor

e, na impossibilidade disso, serem indeferidos.

Segundo o dispositivo ao final aprovado, apds o substitutivo
oferecido pela Comissao de Legislacdo e Justica, as mudangas do Pla-
no Diretor ndo atingirdo os pedidos de aprovacgao, legalizagio,
alteragdes durante obra, licenga de construgao, “habite-se”,
“aceite-se” e outros processos interligados (ou seja, todos), os
quais devem ser analisados segundo as leis vigentes na época do

protocolo do projeto inicial ou reforma que os motivaram.

Pela da participacao da sociedade, as novidades do Plano Di-
retor atingiriam todos os processos administrativos de aprovac¢ao de
projeto arquitetonico inicial ndo concluidos e somente poderiam ser
analisados pela lei anterior os de licenca de construcao, “habite-se”
e “aceite-se” relacionados a projetos aprovados antes de sua entrada
em vigor. Segundo o texto final, as inovagoes do plano nao atingem
processo em andamento, concluido ou nao, s6 projetos protocoli-

zados dali em diante.

A participacao popular na revisio do Plano Diretor do Recife

foi assegurada apenas retorica e simbolicamente quanto as normas
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de transicdao, que dizem respeito a aspecto crucial, pois disciplinam
a situacao de uma gama imensa de processos e geram consequénci-
as decisivas e irreversiveis para a ordem urbanistica. Tratou-se de
ilusao para legitimar e dar impressao de igualdade, justica e demo-
cracia nas decisoes politicas. Com a alteracdao, inimeros processos
inconclusos, protocolizados sob a legislacao anterior, estao imunes
as novas normas do Plano Diretor, tornando-o in6cuo, quando esse
nao foi o resultado das deliberacdes do processo legislativo constru-

ido com a sociedade.

Houve duplo golpe contra o principio da participagao popular:
um de natureza direta, a0 nao se seguir o texto aprovado pela con-
feréncia; outro, de carater indireto, ao se limitar a aplicagao das deli-

beragoes de contetdo, impedindo-as de ter efetividade.

Plano Diretor ¢ instrumento basico da politica urbana. A pro-
priedade s6 cumpre sua fun¢ao social quando o segue. Plano Dire-
tor sem aplicagao e efetividade viola a propria ordem urbanistica
(art. 182 da CR). Isso conduz a prejuizo incomensuravel a qualquer
cidade, mormente no Recife, onde a legislacao urbanistica possibili-
ta a qualquer pessoa o protocolo de projetos na prefeitura, indepen-
dentemente da condi¢ao de proprietario (art. 123 da Lei de Uso e
Ocupacio do Solo da Cidade — doc. 12).%

Nas orientacdes para apresentacao de projetos arquitetonicos
(iniciais), o municipio exige somente o(s) namero(s) da(s)
inscri¢ao(6es) imobiliaria(s) atualizada(s) do(s) imovel(is), ndo com-
provagio da propriedade (doc. 13). E fato conhecido que constru-
toras possuem inimeros projetos aprovados em relacao a areas das
quais nao sao proprietarias. Sabedoras de que a legislacaio muda len-

tamente, pela propria natureza do processo legislativo urbanistico,

" T7de nota 51.
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apressam-se a protocolizar projetos apenas para garantir “direito
adquirido” as regras vigentes.

Houve abuso de poder de legislar e desvio de finalidade na
mudanca de redagiao do texto legal, que causou, causa e causard re-
flexos em todo o ordenamento urbanistico, caso permaneca a pro-
duzir efeitos. Causou-se lesao a populacao do Recife, para favorecer
interesses imobiliarios, em prejuizo do deliberado no processo de

participacao social e democratica de revisao do Plano Diretor.

A manobra legislativa nao passou despercebida por urbanistas,
que denunciaram as varias mudangas nas conferéncias, desnaturan-
do a exigéncia do processo participativo e democratico que setia
obrigatério. Na dissertagao de mestrado Plano Diretor: a governanca no
processo de revisao do Plano Diretor,” RENATA MACIEL MARINHO
SILVA aponta:

A introdugao de setores economicos nas aliangas politicas ter-
minou por configurar interesses antagonicos aos dos movi-
mentos sociais. Com isso, no final do processo de revisao do
PDR [= Plano Diretor do Recife| a administracio municipal
decidiu modificar as propostas aprovadas na Conferéncia do
Plano Diretor e encaminhar um substitutivo, que foi pactua-
do apenas com representantes do mercado imobiliario. Acre-
dita-se que reside no realinhamento da correlagao de forgas e
aliangas politicas que apoiavam a administragao municipal, as
razoes para o redirecionamento operado nas decisdes toma-
das na revisao do PDR.

As mudangas indevidas na formula¢ao do projeto também fo-
ram expostas pela arquiteta e técnica da Prefeitura do Recife,
SANDRA MARILIA MAIA NUNES, entre outras pessoas.’

® Disponivel em: < http://bitly/2xWADW3 > ou < http://repositorio.uf-
pe.br/handle/123456789/3291 >. Acesso em 9 set. 2017.

“O plano foi elaborado por uma gestao democratica, ligada as demandas
populares, em uma cidade que tem tradi¢dao de participagdo. Tudo para dar

71

61

em 15/ 09/ 2017 19:38. Para verificar a assinatura acesse

Chave 8E92AA23. BD17C047. A57B7181. C386B828

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,

. np. br/val i dacaodocunent o.

Docurment o assi nado via Token digital mente por

http://ww. transparenci a. npf


http://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/3291
http://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/3291
http://bit.ly/2xWADW3

Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

O art. 226 do Plano Diretor Reformulado foi aprovado em
frontal violacao aos arts. 144 e 146 da Constituicao do Estado de
Pernambuco, ao att. 40, § 42, I da Lei 10.257/2001 (Estatuto da Ci-
dade) e, ainda aos arts. 65 e 106 da Lei Organica da Cidade do Reci-
fe. Ao mesmo tempo, colidiu com os arts. 1% caput e 11, e 29, XII,

da Constituicao da Republica.

O tema ja foi objeto de analise pelos tribunais, como mostra

copiosa jurisprudéncia:

certo! Mas saiu diferente. [...]

Atendendo ao Estatuto da Cidade, a partir de fevereiro de 2002 foi iniciado
o processo de discussao da revisaio do plano diretor, que se prolongou até
abril de 2000, ja na segunda gestao do PT, quando o projeto de lei foi envia-
do a Camara de Vereadores [...]

Num processo de discussoes acaloradas, o proprio Conselho (CDU) deci-
diu, com muitas divergéncias, que a deliberacdo final sobre o plano seria da
Conferéncia, o que caracteriza o sucesso da demanda pela ampliagdo da de-
mocracia |...]

A comissao participou, substituindo o CDU, da sistematizacao do Texto-
base, que se constituiu em uma sintese do processo e formalizagao das pro-
postas, lancado em maio de 2004, num evento que contou com a participa-
¢ao de cerca de 350 representantes dos varios segmentos da sociedade civil,
instituicoes e esferas governamentais |...]

Sob a justificativa da necessidade de solugdo das inconstitucionalida-
des e contradi¢bes que surgiram na proposta aprovada, a Prefeitura
assumiu a sistematizacido dos resultados da Conferéncia, ferindo to-
das as decisOes anteriores sobre o assunto. [...]

Observam-se, entao, duas alteracoes, feitas pelo poder publico, as decisoes
oriundas do processo participativo: () o regimento da Conferéncia havia
previsto que a Comissao Organizadora da Conferéncia sistematizaria o re-
sultado da Conferéncia, e o formataria em projeto de lei para ser enviado a
Camara; (i) a Conferéncia teria o carater deliberativo, portanto nao haveria
mais discussoes sobre o documento.

O poder publico, representado pelo executivo muda as regras sistematizan-
do o documento, mas, para evitar um conflito com os membros do CDU,
antecipa-se e convida a participag¢ao (limitada em fungdo de prazos por ele
estabelecidos), em uma nova discussiao, que também significa nova quebra
das regras, porém dividida com o Conselho. Este, por meio dos represen-
tantes da sociedade civil, atua de forma contraditoria ao ser capturado pelo
discurso do executivo.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
COMPLEMENTAR DISCIPLINANDO O USO E OCU-
PACAO DO SOLO. PROCESSO LEGISLATIVO SUB-
METIDO A PARTICIPACAO POPULAR. VOTACAO,
CONTUDO, DE PROJETO SUBSTITUTIVO QUE, A
DESPEITO DE ALTERACOES SIGNIFICATIVAS
DO PROJETO INICIAL, NAO FOI LEVADO AO CO-
NHECIMENTO DOS MUNICIPES. VICIO INSANA-
VEL. 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 di-
reito de participar em audiéncia publica. Nada obstante,
a manobra politica adotada subtraiu dos interessados a
possibilidade de discutir assunto local que lhes era con-

Nesse caso, o que se observou foi um movimento do poder; primeiro, hou-
ve um jogo de forgas para manter o poder dentro do CDU, com o grupo
que defendia a ampliagdo da democracia tendo saido “vencedor” e delegado
o poder decisério sobre o plano diretor para a Conferéncia. Em seguida,
esse poder decisorio flutuou entre Conferéncia, Comissao e Conselho, inde-
pendentemente da decisdo, anteriormente, por este formulada e, ao final,
todos foram destituidos do poder quando o governo formulou um
substitutivo do plano.

Houve uma transgressao paulatina das regras, o que fez com que as tensoes
fossem gradativamente atenuadas. O Conselho, buscando a ampliacao da
democracia, delegou seu poder decisério para a Conferéncia, mas alcangou
um resultado oposto, na medida em que este instrumento de ampliagao da
democracia teve seu poder deliberativo desconsiderado por uma atitude de
caracteristicas tecnocraticas, exercida pelo executivo municipal. Ao final fo-
ram atingidos os dois canais de participagio — Conferéncia e Conselho, este
ultimo tendo legitimado todo o processo. |...]

O Projeto de Lei do Plano Diretor foi enviado a Camara Municipal no ini-
cio de abril de 2006, que na ocasido estava discutindo a reforma da Lei
Organica do Municipio. Somente um ano depois aconteceu a primeira reu-
nido da Comissao Especial, criada para analisar o documento. |...]

Durante uma das sessoes de discussao do plano houve uma manifestagao de
participantes do Férum de Reforma Urbana que, com narizes de palhago,
protestaram contra as alteragoes feitas pela prefeitura no texto do Plano Di-
retor aprovado pela Conferéncia das Cidades, em 2005”. NUNES, Sandra
Marilia Maia. Plano Diretor do Recife: gestao democratica? Jornal do Commer-
cio, Recife, 25 nov. 2008.
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cernente, causando surpresa e indignagdo. Cumpre res-
saltar que a participagdo popular na criagao de leis ver-
sando sobre politica urbana local nao pode ser concebi-
da como mera formalidade ritual passivel de convalida-
¢ao. Trata-se de instrumento democratico onde o movel
do legislador ordinario é exposto e contrastado com
idéias opostas que, se ndo vinculam a vontade dos repre-
sentantes eleitos no momento da votagao, ao menos lhes
expdem os interesses envolvidos e as consequéncias pra-
ticas advindas da aprovagao ou rejeigdo da normal, tal
como proposta.”

APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANCA.
MUNICIPIO. ATO DO PREFEITO QUE ENCAMI-
NHA PROJETO DE LEI A CAMARA MUNICIPAL
ALTERANDO O PLANO DIRETOR. SEGURANCA
CONCEDIDA NO 1° GRAU.

1. Reexame necessatio conhecido de oficio (Lei 12.016/009,
art. 14, § 29).

2. Tratando-se de Projeto de Lei que modifica o Plano
Diretor, é imprescindivel a prévia oitiva da comunidade
em audiéncias publicas (rectius, mais de uma) todos os
segmentos sociais, sob pena de violagdo de direito liqui-
do e certo da populagio como um todo, protegivel na via
do mandado de seguranca, por meio do Ministério Publico
defensor da sociedade. Art. 177, § 5°, da CE-88, e art. 40, § 4,
da Lei 10.254/2001 (Estatuto das Cidades). Precedentes do
Orgio Especial do TJRS.

3. Caso em que, estreme de duavida, restou violado o
principio da prévia oitiva da comunidade, bem assim da
publicidade, nio bastasse o fato de na precaria publicacio
feita no Mural da Prefeitura sequer constar determinada regi-
ao atingida.

4. Apelagao desprovida e sentenca confirmada em reexame
necessario conhecido de oficio.”

2 TJSP. ADI 184.449-0/2-00. Rel.: Des. ARTUR MARQUES. Sem destaque no
original.

7 TJRS. Primeira Camara Civel. AC 70054239314/RS. Rel: Des. IRINEU
MARIANL 26 jun. 2013. DJ, 4 jul. 2013.
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Acgao civil puablica. Direito urbanistico. Plano Diretor de
Santo André. Nulidade de alvara de construcio. Remocao de
impedimento a concessao do alvara pela prorrogacao do pra-
zo inicial de vigéncia de norma que ja se encontrava em vigor.
Abuso do poder de legislar e desvio de finalidade carac-
terizados. Vicios que contaminam o alvara. Remogao do
impedimento legal alcangada com a oferta de emenda
aditiva na Camara de Vereadores. Modificagdo substan-
cial do Plano Diretor que desatendeu as exigéncias da
lei local sobre a participagao popular no processo legis-
lativo. Ilegalidade do processo legislativo reconhecida,
com prejuizo da legalidade do alvara. Alvara anulado.
Recurso improvido.™

DIREITO CONSTITUCIONAL — ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - MEDIDA CAUTE-
LAR - LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL QUE
ALTERA PLANO DIRETOR - ARGUICAO DO MI-
NISTERIO PUBLICO DE PRIMEIRO GRAU — LEGITI-
MIDADE ATIVA AD CAUSAM CONFIGURADA —
DISPOSITIVOS INCLUIDOS EM PROJETO DE LEI
ATRAVES DE EMENDA - PUBLICIDADE E PARTI-
CIPACAO POPULAR EM RELACAO AO TRAMITE
LEGISLATIVO — AUSENCIA - CONFRONTO APA-
RENTE COM OS ARTS. 16, 111, X, e 141, 111, da CE/89
DA CONSTITUICAO ESTADUAL — FUMUS BONIS JU-
RIS PATENTEADO — CONSEQUENCIAS ECONO-
MICAS E SOCIAIS A POPULACAO - PERICULUM
IN MORA - DEFERIMENTO DA CAUTELA.

O Ministério Publico de Primeiro Grau tem legitimidade para
propor ag¢ao direta de inconstitucionalidade de lei do Munici-
pio em que atua. Aparente incompatibilidade vertical en-
tre a norma questionada e a Constituigio Estadual, evi-
dencia o fumus boni juris. A possibilidade de advirem
sérias consequéncias econdmicas e sociais a populagio,
criadas por lei municipal que lhe impde modificagdo no

™ TJSP.  4* Camara de Direito Publico. Apelagio  9256581-
20.2008.8.26.0000/SP. Rel.: Des. LLufs FERNANDO CAMARGO DE BARROS
VIDAL. 12 maio 2014.
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plano diretor, enseja a suspensao cautelar do ato legisla-
tivo impugnado e configura o periculum in mora. Pre-
sentes Os requisitos necessarios a concessao da cautelar — fu-
s boni juris e periculum in mora —, defere-se a medida em agao
direta de inconstitucionalidade para suspender, com eficacia
ex nune, a norma aparentemente inconstitucional.”

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N¢ 4.195/2008. MUNICIPIO DE TORRES.
VICIO FORMAL. REGULARIZACAO DE OBRAS E
EDIFICACOES REALIZADAS EM DESCONFORMIDA-
DE COM O PLANO DIRETOR. AUTORIZACAO DO
PODER EXECUTIVO. AUSENCIA DE PARTICIPACAO
DA COMUNIDADE. Lei que afronta o art. 177, § 5° da
Constituicao Estadual, por autorizar o Poder Executivo a re-
gulariza as obras e edifica¢oes realizadas em desconformidade
com o plano diretor municipal, sem a participacio da comu-
nidade na discussao da matéria. Vicio formal. Obrigatorieda-
de do planejamento participativo. Art. 19, caput e paragrafo
unico, e art. 29, inc. XII, ambos da Constituicao Federal. Lei
declarada inconstitucional. Efeitos ex nunc, com modulacio.
Julgaram procedente a a¢io. Unanime.”

CONSTITUCIONAL — PROCESSUAL CIVIL - ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
MUNICIPAL Ne¢ 8.153/11 - PLANO DIRETOR URBA-
NO DO MUNICIPIO DE VITORIA - PEDIDO CAU-
TELAR DE MEDIDA LIMINAR - PRESENCA DOS
PRESSUPOSTOS NECESSARIOS A CONCESSAO.

1. O deferimento da medida liminar pleiteada sujeita-se a veri-
ficagao da presenca dos requisitos fumus boni inris e periculunm: in
mora.

2. O fumus boni inris decorre, in casu, de violagao art. 231, para-
grafo tnico, IV, da Constitui¢ao do Estado do Espirito Santo,

” TJSC. Plenario. ADI 2006.008950-9/SC. Rel.: Des. MONTEIRO ROCHA. 21
jun. 2006.

" 'TJRS. Plenirio. ADI 70033881541. Rel.: Des. CARLOS RAFAEL DOS
SANTOS JUNIOR. 13 jun. 2011.
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que assegura a participa¢do popular na politica de desenvolvi-
mento urbano.

3. O periculum in mora decorre do fato de a Lei Municipal n®
8.153/11, do Municipio de Vitéria, encontrar-se vigente e
produzindo efeitos.

4. Pedido de concessao de liminar deferido.”

CONSTITUCIONAL — ACAO DIRETA DE INCONSTI-
TUCIONALIDADE — MEDIDA CAUTELAR — LEI N
5.155/11 = ALTERACOES NO PLANO DIRETOR
URBANO DE VILA VELHA - PARTICIPACAO PO-
PULAR NAO OBSERVADA NO TRANSCURSO DO
PROCESSO LEGISLATIVO — VIOLACAO AO PRIN-
CiPIO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA — ARTS.
231, UNICO, IV E 236 DA CONSTITUICAO ESTA-
DUAL - CRIACAO DE ZONAS INDUSTRIAIS EM
AREAS DE INTERESSE AMBIENTAL — REDUCAO DE
AREAS DE PRESERVACAO — VIOLACAO AO PRINCI-
PIO DO NAO-RETROCESSO SOCIAL — DIREITO DA
POPULACAO AO MEIO AMBIENTE SAUDAVEL E
EQUILIBRADO — ART. 186 DA CONSTITUICAO ES-
TADUAL — RISCO DE DANOS AO MEIO AMBIENTE
E CRESCIMENTO DESORDENADO DO MUNICI-
PIO — PRESENCA DO FUMUS BONI IURS E DO PERI-
CULUM IN MORA — MEDIDA LIMINAR DEFERIDA.

1 — O deferimento de medida cautelar na A¢ao Direta de In-
constitucionalidade submete-se a necessidade da presenca
concomitante do fumus boni inris € do periculum in mora.

2 — A necessidade de participagdo popular na elaboragao
do Plano Diretor Urbano e suas posteriores alteragdes
consiste em pressuposto estabelecido pelo constituinte
estadual como forma de efetivagao do principio da de-
mocracia participativa. Exegese dos artigos 231, unico,
inciso IV e 236 da Constitui¢ao Estadual.

" TJES. Plenirio. ADI 100110039524. Rel.: Des. ANNIBAL DE REZENDE
LIMA. 16 fev. 2012, un. DJ, 2 mar. 2012.

67

. np. br/val i dacaodocunent o. Chave 8E92AA23. BD17C047. A57B7181. C386B828

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROS, em 15/09/2017 19:38. Para verificar a assinatura acesse

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica

Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

3 — Deve ser assegurada a participagao direta do povo e
a cooperagao das associagbes representativas em todas
as fases do planejamento municipal.

4 — A supressiao do principio da democracia participativa
no processo legislativo que resultou na Lei n°® 5.155/11,
consiste em situagdo suficiente para inquina-la de vicio
de inconstitucionalidade formal objetiva, posto que o
PDU, e suas posteriores alteragdes, deve ser reflexo dos
anseios e das necessidades dos municipes, que tém o di-
reito de externa-los por meio dos instrumentos de efeti-
vagiao da democracia participativa, como € o caso da au-
diéncia publica.

5 — A criacao de Zonas Industriais em areas de interesse am-
biental, bem como a reducao das areas de preservagao, con-
siste em verdadeiro retrocesso social, porquanto o direito ao
meio ambiente ecologicamente saudavel e equilibrado encon-
tra-se expressamente previsto no art. 186, capuz, da Constitui-
¢ao Estadual, que é simétrico ao art. 225, caput, da Constitui-
cao Federal.

6 — Presenca da relevancia da fundamentacao, assim como do
periculum in mora, evidenciado pelo risco de danos as areas de
preservacao ambiental envolvidas do municipio poderao so-
frer, caso as modifica¢coes previstas na Lei n 5.155/11 sejam

imediatamente implementadas no Plano Diretor Urbano de
Vila Velha.

7 — Pedido liminar deferido. Eficacia dos artigos impugnados
suspensa com efeito vinculante ex nunc.”

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N¢ 1.468, DE 31 DE OUTUBRO DE 2001, DO MUNICI-
PIO DE HORIZONTINA. ALTERACAO DO PLANO
DIRETOR. VICIO NO PROCESSO LEGISLATIVO.
AUSENCIA DE PARTICIPACAO DA COMUNIDA-
DE. OFENSA AO ART. 177, § 5°%, DA CONSTITUI-
CAO ESTADUAL E AO ART. 29, XII, DA CONSTI-
TUICAO FEDERAL. E inconstitucional a Lei n®

" TJES. Plenirio. ADI 100110030515. Rel.: Des. CARLOS SIMOES FONSECA.
8 mar. 2012, un. D], 15 mar. 2012.
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1.468/2001, do Municipio de Horizontina, pois editada
sem que promovida a participagdo comunitaria, para de-
liberagdo de alteragdo do Plano Diretor do Municipio,
conforme exige o art. 177, § 5°, da Constitui¢io Estadual
e o art. 29, XII, da Constitui¢ao Federal. Acao Direta de
Inconstitucionalidade julgada procedente, por maiotia.”

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
LEI N2 10617, DE 15 DE SETEMBRO DE 2000, DO MU-
NICIPIO DE CAMPINAS, DE INICIATIVA PARLA-
MENTAR — ALTERACAO DE ZONEAMENTO URBA-
NO — VICIO DE INICIATIVA — AFRONTA AOS ARTI-
GOS 52, 47, INCISO 1II, C.C ARTIGO 144, TODOS DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO —
INOCORRENCIA, ADEMAIS, DE PARTICIPACAO
POPULAR DURANTE A ELABORACAO E TRAMI-
TACAO DA LEI- VIOLACAO DO ARTIGO I80, II,
DA CARTA ESTADUAL - PREVISAO CONSTITUCI-
ONAL QUE CONSTITUI VERDADEIRA DIRETRIZ
INTERPRETATIVA DE TODA LEI RELATIVA AO
DESENVOLVIMENTO URBANO - GARANTIA DE
CUMPRIMENTO DE FUNCOES URBANISTICAS
DE PROPICIAR HABITACAO (MORADIA, CONDI-
COES ADEQUADAS DE TRABALHO, RECREACAO
E DE CIRCULACAO HUMANA INCONSTITUCIO-
NALIDADE RECONHECIDA - ACAO PROCEDEN-
TE, COM MODULACAO DE EFEITOS.*

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
Leis n% 11.764/2003, 11.878/2004 e 12.162/2004, do munici-
pio de Campinas — Legislagbes, de iniciativa parlamentar,
que alteram regras de zoneamento em determinadas
areas da cidade — Impossibilidade — Planejamento urba-
no — Uso e ocupagio do solo — Inobservancia de disposi-
¢Oes constitucionais — Ausente participagdo da comuni-

” TJRS. Plenario. ADI 70028427466. Rel.: Des. FRANCISCO JOSE MOESCH.
20 jul. 2009. DJ, 15 set. 2009.

% TJSP. Orgio Especial. ADI 0052634-90.2011.8.26.0000/SP. Rel.: Des.
ELLIOT AKEL. 27 fev. 2013.
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dade, bem como prévio estudo técnico que indicasse os be-
neficios 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 exigén-
cias — Ofensa ao principio da impessoalidade — Afronta, ou-
trossim, ao principio da separagao dos Poderes — Matéria de
cunho eminentemente administrativo — Leis dispuseram so-
bre situagOes concretas, concernentes a organiza¢ao adminis-
trativa — A¢ao direta julgada procedente, para declarar a in-
constitucionalidade das normas — Leis n® 11.764/2003,
11.878/2004 ¢ 12.162/2004, do municipio de Campinas —
Impossibilidade, no caso, de modula¢ao dos efeitos da deci-
sao — Nao vislumbram razbes de excepcional interesse social
ou de seguranga juridica — Manutengio do efeito ex zunc.*

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ILE-
GITIMIDADE ATIVA DO PROMOTOR DE JUSTICA.
PRELIMINAR AFASTADA. MERITO. LEIS N. 4.923/09 E
N. 4.930/09, DO MUNICIPIO DE SAO JOSE. REGULA-
MENTACAO DA OUTORGA ONEROSA DO DIREI-
TO DE CONSTRUIR E DA TRANSFERENCIA DO
DIREITO DE CONSTRUIR. AUDIENCIA PUBLICA
DURANTE O PROCESSO LEGISLATIVO. INEXIS-
TENCIA. PARTICIPACAO POPULAR OBRIGATO-
RIA. AFRONTA AO ART. 141, III, DA CESC/89. RE-
CONHECIMENTO. LEI N. 4.904/09, DO MESMO MU-
NICIPIO. ALTERACOES MERAMENTE CONCEITUAIS
DO PLANO DIRETOR. AFRONTA DIRETA AO TEX-
TO CONSTITUCIONAL. INOCORRENCIA. PROCE-
DENCIA PARCIAL DO PEDIDO INICIAL.®

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE —
LEI N2 14,917, DE 7 DE MAIO DE 2009, QUE DISPOE
SOBRE A CONCESSAO URBANISTICA NO MUNICI-

1 TJSP. Orgio FEspecial. ADI  1635590000/SP. Rel: Des. MAURICIO
FERREIRA LEITE. 10 dez. 2008.

2 TJSC. Orgio Especial. ADI 2010.079409-8/SC. Rel.: Des. SALIM SCHEAD
DOS SANTOS. 6 ago. 2013.
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PIO DE SAO PAULO — DIPLOMA QUE NAO ASSE-
GURA A PARTICIPACAO POPULAR DURANTE A
ELABORACAO E TRAMITACAO LEGISLATIVA DE
CADA PROJETO DE LEI REFERENTE A UMA ES-
PECIFICA CONCESSAO URBANISTICA — VIOLA-
CAO DO ARTIGO 180, II DA CARTA ESTADUAL -
PREVISAO CONSTITUCIONAL QUE CONSTITUI
VERDADEIRA DIRETRIZ INTERPRETATIVA DE
TODA LEI RELATIVA AO DESENVOLVIMENTO
URBANO - GARANTIA DE CUMPRIMENTO DE
FUNCOES URBANISTICAS DE PROPICIAR HABITA-
CAO (MORADIA),CONDICOES ADEQUADAS DE
TRABALHO, RECREACAO E DE CIRCULACAO HU-
MANA — PROTECAO DEFICIENTE — INTERPRETA-
CAO CONFORME A CONSTITUICAO ADMISSIBILI-
DADE - ACAO PROCEDENTE, NOS TERMOS DE
ADITAMENTO, RECONHECENDO-SE A CONSTITU-
CIONALIDADE DO ARTIGO 5¢ E § 12 DA LEI Ne
14.917/2009, DESDE QUE O MUNICIPIO, NA APLICA-
CAO DESSE DIPLOMA LEGAL, GARANTA A PARTI-
CIPACAO DAS ENTIDADES COMUNITARIAS ATIN-
GIDAS EM FASE ANTERIOR A EDICAO DE LEI ES-
PECIFICA AUTORIZANDO CADA OUTORGA DE
CONCESSAO URBANISTICA.®

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA
DE NUNCIACAO DE OBRA NOVA. DECISAO AGRA-
VADA QUE DEIXOU DE CONCEDER O PEDIDO LI-
MINAR PARA EMBARGO DA OBRA. MODIFICACAO
DO ZONEAMENTO MUNICIPAL PELA LEI ne
2.070/2011. ALTERACAO QUE CONSTOU APENAS
NO MAPA ENCAMINHADO A CAMARA DE VERE-
ADORES EM CONJUNTO COM O PROJETO DE
LEI SEM TER SIDO SUBMETIDA A DISCUSSAO
PUBLICA, HIPOTESE DE FAVORECIMENTO DE
EMPRESA DO RAMO DA CONSTRUCAO CIVIL
NAO AFASTADA. IMPERIOSIDADE DA APLICA-

$ TJSP. Orgio Especial. ADI 9031477-73.2009.8.26.0000/SP. Rel.: Des.
ELLIOT AKEL. 17 out. 2012.
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CAO DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE,
PREVISTA NO ART. 43 DA LEI N° 10.257/2001 (ES-
TATUTO DA CIDADE). AUSENCIA DE AUDIENCI-
AS PUBLICAS COMPROMETENDO A REALIZACAO
DO DIREITO A CIDADE E GARANTIA DA PARTICI-
PACAO POPULAR NAS DECISOES URBANISTICAS.
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO (por maioria).*

Em relagao ao dltimo julgado, merece destaque trecho do voto

do relator:

Dos ensinamentos doutrinarios acima colacionados, extrai-se
que as audiéncias publicas ndo constituem meros instrumen-
tos de consulta de que dispéem o administrador e o legisla-
dor, mas sim uma das mais relevantes formas de concretiza-
¢ao da gestao democratica da cidade.

Mais ainda: verifica-se que a auséncia de qualquer vincula-
¢ao do Poder Publico as discussdes e decisdes decorren-
tes de audiéncia publica esvaziaria totalmente de senti-
do o referido instituto, criado, ao lado de tantos outros,
para possibilitar a efetiva participagdo da populagiao na
gestdo da cidade.

Ao considerar a audiéncia publica como mera forma de possi-
bilitar ao representante do povo que tome conhecimento dos
anseios e desejos da populagao, sem que se vincule em ne-
nhum grau aquilo que foi exposto pelos cidadios, perde
a razdo de ser toda a estrutura em que foi fundado o Es-
tatuto da Cidade, que confere extrema importancia a coope-
racao da sociedade nas decisoes urbanisticas.

Por conseguinte, as normas sio também inconstitucionais do

ponto de vista formal.

% TJPR. 4* Camara Civel. Acio civil de improbidade administrativa 1059705-
2/PR. Rel.: Des. MARIA APARECIDA BLANCO DE LIMA.
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3 PEDIDO CAUTELAR

Os requisitos para concessao de medida cautelar estao presen-
tes. Sinal de bom direito (fumus boni juris) esta suficientemente carac-

terizado pelos argumentos deduzidos nesta peti¢ao inicial.

Perigo na demora processual (periculum in mora) decorre do fato
de que, enquanto nao suspensa a eficacia das normas impugnadas,
indmeros projetos urbanisticos que impactam o crescimento da ci-
dade e, por conseguinte, a qualidade de vida de toda a comunidade
recifense, ja foram concluidos, ainda estao em andamento e, a min-
gua de providéncia emergencial, continuarao tramitando com base
em dispositivos inconstitucionais, gerando danos irreversiveis ou,
no minimo, de dificilima reparagao ao ambiente natural e urbano do

municipio, violando direitos difusos e o interesse publico.

Se o provimento de urgéncia nao for deferido, a demora natu-
ral da marcha do processo fara a situagao de ilegalidade perdurar,
trazendo nao apenas situagdes de risco, mas certeza de prejuizos
concretos a cidade, tendo em vista que a todo momento projetos

arquitetonicos sao aprovados e executados no municipio.

Sabe-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
costuma indeferir pleitos cautelares em caso de propositura de
acoes de controle concentrado de constitucionalidade quando de-
corrido tempo largo de vigéncia da norma. Nao obstante, ha situa-
¢des nas quais a renovagao do comportamento inconstitucional
impoe provimento cautelar para salvaguarda do ordenamento juri-
dico objetivo e de outros bens juridicos. Neste caso, a aplicaciao da
regra inconstitucional prevista nos dispositivos questionados tem o
potencial lesivo acima exposto. Como exemplo dessa possibilidade,
o Min. ROBERTO BARROSO, na ADI 5.358/PA, deferiu medida
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cautelar ad referendum do Plenario, apesar de a norma ali atacada ja
ter vigéncia por largo periodo.”

Parece necessario, portanto, que a disciplina inconstitucional
imposta pelas normas impugnadas seja o mais rapidamente possivel
suspensa em sua eficacia e, ao final, invalidada por decisao definiti-
va do Supremo Tribunal Federal. Por conseguinte, além do sinal de
bom direito, ha preméncia em que essa Corte conceda medida cau-

telar para esse efeito.

4 PEDIDOS E REQUERIMENTOS

Requer deferimento, com a brevidade possivel, de medida cau-
telar para suspender a eficicia das normas impugnadas, se for o
caso de forma individual por parte do(a) relator(a), consoante o art.
52, § 12, da Lei 9.882/1999, a ser oportunamente submetida a refe-
rendo do Plenario.

Requer que se colham informag¢oes da Camara Municipal e do
Prefeito do Municipio do Recife e que se ouga a Advocacia-Geral
da Uniao, nos termos do art. 103, § 3%, da Constituicao da Republi-
ca. Superadas essas fases, requer prazo para manifestacao da Procu-

radoria-Geral da Republica (art. 52, § 22, da Lei 9.882/1999).

Requer que, ao final, seja julgado procedente o pedido, para
declarar inconstitucionalidade do artigo 226 da Lei 17.511, de 29 de

¥ Obsetrvou o ministro: “Quanto ao periculum in mora, ainda que a norma se en-

contre em vigor ha mais de 20 ([...]) anos, como alegado, a manutencao da sua
eficacia permite que, a cada novo concurso [publico], renove-se o risco de
uma nova lesdo de dificil reversio aos mencionados principios constitucio-
nais. Assim, nao ha davida quanto a presenca do periculum in mora autorizador
do deferimento da cautelar.” STF. ADI 5.358/PA. Rel.: Min. ROBERTO
BARROSO. 27 out. 2015, decisao monocratica. DJe 219, 4 nov. 2015.

74

Chave 8E92AA23. BD17C047. A57B7181. C386B828

Docurment o assi nado via Token digital mente por RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROS, em 15/09/2017 19:38. Para verificar a assinatura acesse
. np. br/val i dacaodocunent o.

http://ww. transparenci a. npf



Procuradoria-Geral da Republica Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental

dezembro de 2008, e do art. 57 da Lei 16.719, de 30 de novembro
de 2001 (“Let dos Doze Bairros”), ambas do Municipio do Recife.

Brasilia (DF), 13 de setembro de 2017.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJIJMB/WCS-PL.PGR/WS/221/2017
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