MP

EXMO. SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA ___ VARA DE FAZENDA PUBLICA DA
COMARCA DA CAPITAL - RJ;

Procedimento MPRJ n° 2020.00372524 (IC URB 1270)

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, por
intermédio dos Promotores de Justica signatarios, integrantes do Grupo de
Atuacdo Especializada em Meio Ambiente (GAEMA), em auxilio a 2°
Promotoria de Justica de Tutela Coletiva de Protecao a Ordem Urbanistica da
Capital, no uso de suas atribuicdes constitucionais e legais, vem, perante V.

Exa., propor a presente

ACAQ CIVIL PUBLICA

(COM PEDIDO DE TUTELA DE URGENCIA

INAUDITIS ALTERIBUS PARTIBUS)

em face do 1) MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO, pessoa juridica de direito
publico interno, representado judicialmente pela Procuradoria Geral do
Municipio, na pessoa de seu Procurador Geral, com domicilio funcional na
Travessa do Ouvidor, 4 - Centro, Rio de Janeiro/RJ, CEP: 20040-040 e da 2)
CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO, representada judicialmente pela
Procuradoria junto a Camara Legislativa, com endereco no Palacio Pedro
Ernesto - Praca Floriano, s/n - Centro, Rio de Janeiro - RJ, 20031-050, pelas

razoes de fato e de direito a seguir aduzidas:
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1. DOS FATOS;

A presente demanda tem seu nascedouro no Inquérito Civil URB
1270, que tramita no Ministério PUblico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ),
atualmente sob a conducao do Grupo de Atuacao Especializada em Meio
Ambiente (GAEMA), instaurado originariamente pela 2° Promotoria de Justica

de Tutela Coletiva da Ordem Urbanistica da Capital.

Em apertada sintese, o procedimento em questao tem por objeto
apurar os potenciais efeitos concretos que serao observados sobre o tecido
urbano do Rio de Janeiro acaso venha a ser aprovado o PLC 174/2020 nos
moldes em que estabelecido. O projeto de autoria do Poder Executivo
(Mensagem n. 168) encontra-se atualmente em tramitacao na Camara Municipal
do Rio de Janeiro, presidida pelo Exmo. Sr. Vereador Jorge Fellipe, tendo
recebido parecer das diversas Comissdes, com destaque para o parecer

contrario da Comissao de Financas, Orcamento e Fiscalizacao Financeira.

Na mensagem n. 168, que encaminhou o Projeto a Casa, o
Prefeito justifica o Projeto de Lei Complementar como instrumento de
arrecadacao de recursos orcamentarios extraordinarios destinados ao
enfrentamento das crises sanitaria e econémica oriundas da pandemia da

Covid-19, bem como ao pagamento de servidores publicos, motivo pelo qual

vem sendo dado tratamento célere ao tramite do processo legislativo, com
prejuizo aos principios constitucionais da garantia da gestao democratica da
cidade e da participacao popular na iniciativa legislativa de natureza

urbanistica.

Dentre outras medidas, o PLC n°® 174/2020 tem finalidade permitir

a legalizacao de edificacées atualmente erguidas em desrespeito as normas
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definidoras de gabarito e afastamento, além de permitir a alteracao de usos. O
projeto também pretende criar as chamadas “areas de franja em AIES”,
consistentes em faixas de 200 metros a contar dos limites das Areas de Especial
Interesse Social (AEIS). Para as referidas areas de franja, o projeto propde a

mudanca de usos, além da possibilidade de incremento de pavimentos.

A justificativa apresentada na mensagem de envio do projeto de
lei para a Camara Legislativa deixa explicita a motivacao de carater
arrecadatoério da proposicao, aliado a expectativa de incremento da atividade
economica, por meio do setor da construcao civil. A justificativa nao
apresenta, portanto, argumentos de cunho urbanistico-ambiental, sendo que a
descricao da matéria tratada no PLC 174/2020 se resume a “novas
possibilidades de uso, ocupacao e regularizacao de obras”, como extensao das
possibilidades tratadas na Lei Complementar n. 192/2018 (Mais Valia/Mais

Valera).

As ilegalidades de que trata esta inicial, em resumo, consistem no
desvio de finalidade do ato administrativo de concessao de mais valia, bem
como na tredestinacao dos recursos financeiros obtidos com a referida
contrapartida, assim como na auséncia de apresentacao de EIA/RIMA e EIV/RIV

como condicao para o projeto.

Foi apresentada ainda recomendacao conjunta entre as
Promotorias de Justica de Tutela Coletiva de Defesa da Ordem Urbanistica da
Capital e o Grupo de Atuacdo Especializada em Meio Ambiente, no dia
24/06/2020, ao prefeito do Rio de Janeiro, Marcelo Crivella, e ao presidente da
Camara Municipal do Rio de Janeiro, vereador Jorge Felippe, recomendando a
retirada do Projeto de Lei Complementar n° 174/2020 de discussao na Camara

Municipal do Rio de Janeiro, até que o Poder Executivo Municipal apresente a
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avaliacao urbanistica estratégica e os estudos técnico-cientificos que,
porventura, tenham embasado o contelido do PLC n° 174/2020, bem como para
que seja assegurada a devida participacao popular, na forma do que

determinam a Constituicao Estadual e o Estatuto da Cidade.

A despeito da Recomendacao ministerial e de todas as ilegalidades

apontadas, o PLC 174/2020 seguiu em sua tramitacao. Conforme dito, em 10 de

julho de 2020, a projeto recebeu parecer Contrario da Comissao de Financas,
Orcamento e Fiscalizacao financeira. Depois disso, o projeto deveria ter sido
encaminhado para Comissao de Assuntos Urbanos, para - sO entdo, ser votado

em sessao plenaria.

Ocorre que, em meio a sessao plenaria desta terca-feira, dia 14
de julho de 2020, a votacdao do PLC 174/2020 foi extraordinariamente

incluida em pauta, pegando a toda sociedade de surpresa. Como o PLC
174/2020 nao havia ainda passado pela Comissao de Assuntos Urbanos, a
manifestacdo dos edis integrantes da referida comissao foi feita oralmente,

mediante singela declaracdao de emissao de parecer favoravel'. O Projeto foi

! Conforme se extrai das notas taquigraficas da Ata da Sessdo Extraordindria em que se votou em
primeiro turno o projeto (pag. 27 do DCM Digital n. 130, disponivel em:
https://dcmdigital.camara.rj.gov.br/web/viewer.html?file=../storage/files/2020/7/20200715A8763CAO0.
pdf), o “parecer” da referida Comissdo foi assim emitido:

“Assuntos Urbanos, PENDENTE. (INTERROMPENDO A LEITURA)
O projeto estd pendente do parecer da Comissdo de Assuntos Urbanos.

A Presidéncia convida os Senhores Vereadores Marcello Siciliano e Willian Coelho para emitirem
o parecer pela referida Comissdo.

O SR. MARCELLO SICILIANO — Parecer favordvel, Senhor Presidente.
O SR. WILLIAN COELHO — Parecer favordvel, Senhor Presidente.

O SR. PRESIDENTE (JORGE FELIPPE) — O parecer da Comissdo de Assuntos Urbanos é favordvel”.
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aprovado em primeira votacao na referida sessdo extraordinaria, com 28

votos favoraveis, 15 votos contrarios e 02 abstencées?.

Vale ressaltar que, por forca do art. 218, §2° do Regimento
Interno da Casa, “os projetos de lei complementar serao aprovados por

maioria absoluta, em dois turnos, com intervalo de quarenta e oito horas,

e receberdo numerac¢do propria”. Portanto, considerando o disposto na
referida norma regimental, o ilegal projeto urbanistico esta em vias de ser
aprovado, uma vez que devera ser votado em segundo turno de discussao na
quinta-feira, dia 16 de julho de 2020.

Assim, serve a presente acao civil publica com pedido de tutela

de urgéncia para obstaculizar que venha ao_ mundo o teratolégico projeto

urbanistico3, cuja aptidao é de deformar a tessitura urbana da cidade do Rio

2 Concluida a votacdo nominal, votaram SIM os Senhores Vereadores Alexandre Isquierdo, Dr. Carlos
Eduardo, Dr. Gilberto, Dr. Jairinho, Dr. Jodo Ricardo, Dr. Jorge Manaia, Eliseu Kessler, Fatima da
Solidariedade, Felipe Michel, Inaldo Silva, Jair da Mendes Gomes, Jodo Mendes de Jesus, Jorge Felippe,
Junior da Lucinha, Luiz Carlos Ramos Filho, Major Elitusalem, Marcelino D’Almeida, Marcello Siciliano,
Marcelo Arar, Professor Adalmir, Rafael Aloisio Freitas, Renato Moura, Rocal, Tania Bastos, Thiago K.
Ribeiro, Vera Lins, Welington Dias, Willian Coelho, Zico e Zico Bacana 30 (trinta); e que votaram NAO os
Senhores Vereadores Atila A. Nunes, Babda, Carlos Bolsonaro, Dr. Marcos Paulo, Fernando William, Italo
Ciba, Leonel Brizola, Luciana Novaes, Paulo Messina, Paulo Pinheiro, Prof. Célio Lupparelli, Reimont,
Renato Cinco, Rosa Fernandes, Tarcisio Motta e Teresa Bergher 16 (dezesseis). Abstiveram-se de votar
os Senhores Vereadores Cesar Maia e Jones Moura 2 (dois). Presentes 48 (quarenta e oito) senhores
vereadores. Votando 46 (quarenta e seis) senhores vereadores.

3 Nas palavras da Vereadora Rosa Fernandes, que votou contrariamente ao Projeto na primeira sessdo
de votagado, o projeto consiste em uma “esculhambacdo geral”: “Entdo, acho que isso é perigoso, é uma
temeridade, independente da Lei Orgdnica criar dificuldade, eu acho que, num segundo momento, esta
Casa deveria apresentar uma emenda — ou o proprio Executivo —, deixando claro que as dreas de
especial interesse social sGo as existentes, e ndo aquelas que podem ser criadas a partir da aprovag¢do
dela. Outra questdo que eu acho importante é que esse projeto trata a cidade de maneira linear, como
se a cidade fosse toda igual, como se ndo tivesse as suas especificidades, ndo tivesse as suas diferengas.
Tratar a Zona Sul como o resto da cidade ndo é correto. A gente tem que tratar cada drea desta cidade
com a realidade que ela tem. (...) A gente ndo acredita que o Executivo possa mandar uma mensagem
dessa natureza sem as ressalvas que foram combinadas durante as audiéncias. Entéo, eu fago um apelo
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de Janeiro em prol de interesses ilegitimos e dissociados dos objetivos da

politica urbana municipal, razao por que revela-se absolutamente premente

a analise inauditis alteribus partibus do pedido liminar, sob pena de se

observarem danos irreversiveis. Senao vejamos.

2. DA LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO PARA A TUTELA
COLETIVA DA ORDEM URBANISTICA (ART. 127, caput, DA
CONSTITUICAQ);

Com a promulgacao de nossa atual Carta Politica, ao Ministério
Publico foi incumbida a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput, da CR/88).
O texto magno conferiu ao Ministério Publico a funcao de zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos nele assegurados, dotando o Parquet de prerrogativas para promover

as medidas necessarias a sua garantia.

Em compasso com o ordenamento constitucional, a lei de acdes

civis publicas (Lei Federal 7.347/85), assim como a lei Organica Nacional do

ao Lider do Governo que leve em consideragdo as discussées. Independentemente de fazer a emenda, o
meu voto serd contrdrio a esse projeto, mas eu acho que é o minimo de cuidado que se tem que ter com
a cidade. Jd que estd esculhambando geral com uma proposta dessa natureza, que, pelo menos, ndo
incendeie tudo de uma vez, pelo menos preserve alguma coisa. Eu fago um apelo ao Presidente que nGo
permita que isso acontegca na segunda votagdo, observando essas questdes que tém sido preteridas e
que ndo foram apresentadas até o momento. Entdo, agradego, Presidente, a oportunidade,
confirmando, ratificando a minha posicdo, sendo a mesma que foi dada durante o parecer da Comissdo.
O meu voto serd contrdrio a esse PL” (pag. 30 do DCM Digital n. 130 -
https://dcmdigital.camara.rj.gov.br/web/viewer.html?file=../storage/files/2020/7/202007 15A8763CAQ.

pdf)
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Ministério  Publico (Lei Federal 8.625/93), também asseguram,
respectivamente, a promocao do inquérito civil e a acao civil publica, na
forma da lei, para a protecao, prevencao e reparacao dos danos causados ao
meio ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico, e a outros interesses difusos,

coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos.

Especificamente em matéria ambiental, insta destacar ainda o
art. 14, 81°, 22 parte da lei 6938/81, que afirma que "... O Ministério Publico
da UniGo e dos Estados tera legitimidade para propor acdo de

responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio ambiente”.

No que concerne a defesa da ordem urbanistica, Hugo Nigro
Mazzilli vaticina que "a jurisprudéncia ja reconheceu acertadamente que,
quando o interesse a ser tutelado em juizo é o respeito ao padrdo
urbanistico, cabe o ajuizamento da acdo civil publica: esse interesse tem
natureza difusa, [...] dai por que tem legitimidade o Ministério Publico no
tocante a propositura da respectiva acdo”. Assim, ha profusao de normas
juridicas que atribuem legitimidade ao Parquet para atuar em protecao aos
interesses fundamentais indisponiveis - tais como a ordem urbanistica o meio

ambiente.

Conforme sera adiante destrinchado (Capitulo 04) nao se

busca com esta demanda a realizacao de controle preventivo de

constitucionalidade, mas o controle de legalidade de projeto de ato

administrativo cujo processo de edicao desrespeitou uma pléiade de

dispositivos de ordem constitucional e legal. Dessa forma, deve ser

rechacada qualquer argumentacao no sentido da ilegitimidade ativa do

orgao ministerial, porquanto nao se esta a realizar controle preventivo de

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
Av. Marechal Camara, n? 370, 62 Andar

GAEMA GRUPO DE ATUACAD ESPECIALIZADA

* 4? i ﬁ«}?ﬂ; ] EM MEID AMBIENTE

Centro - Rio de Janeiro, RJ - Brasil

CEP 20020-080 - Telefone: (21) 2215-6464
E-mail: secgaema@mprj.mp.br

Pagina 7 de 81



MP

constitucionalidade e tampouco se tutelando o devido processo

legislativo, pretensdo, conforme entendimento do Supremo Tribunal

Federal, de legitimidade exclusiva dos parlamentares.

3. DA LEGITIMIDADE PASSIVA DOS REUS;

De outra parte, a legitimidade passiva dos réus se justifica na
medida em que se tratam dos poderes municipais responsaveis pela gestacao
e votacao do ilegal projeto de lei complementar. Com efeito, ao poder
executivo, através do Prefeito, coube a elaboracao e iniciativa do projeto de
lei urbanistica em questdao, o qual foi encaminhado ao poder legislativo

municipal para apreciacao e votacao.

Conforme sabenca curial, os projetos de lei urbanisticas, por

consubstanciarem matéria dotada de acentuada tecnicidade, sdo de

iniciativa privativa do chefe do poder executivo. Corroborando o que se
alega, o art. 84 da LOMRJ estabelece que sera de iniciativa do Poder
Executivo o projeto de lei do plano diretor da Cidade. Nao por outro motivo,
o PLC 174/2020, cuja tramitacao ora se impugna, é de autoria do Poder

Executivo municipal.

De outra parte, o poder legislativo municipal encontra-se
atualmente processando, analisando e votando (além de emendando) a
proposicao legislativa encaminhada pelo poder executivo, sendo certo que o

projeto ja passou por suas Comissdes, tendo sido votado, em primeiro turno,

em_sessao plenaria extraordinaria. Como € cedico, a Camara Municipal,

embora sem personalidade juridica, possui personalidade judiciaria, ou seja,
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capacidade processual, ativa e passiva, para a defesa de suas prerrogativas

ou direitos institucionais.

Consoante as licoes de Hely Lopes Meirelles: “A capacidade
processual da Camara para a defesa de suas prerrogativas funcionais é hoje
pacificamente reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia. Certo é que
a Cdmara ndo possui personalidade juridica, mas tem personalidade
judicidria. Pessoa juridica é o Municipio. Mas nem por isso se hd de negar
capacidade processual, ativa e passiva, a Edilidade para ingressar em juizo
quando tenha prerrogativas ou direitos proprios a defender”. (Direito
Municipal Brasileiro. Ed. 2006. p. 612)

Neste ponto, a Sumula 525 do STJ é clara ao estabelecer que “a

Camara de Vereadores ndo possui personalidade juridica, apenas
personalidade judicidria, somente podendo demandar em juizo para
defender os seus direitos institucionais”. A legitimidade passiva da casa de
leis, portanto, se justifica, na medida em que a pretensao inicial interfere
diretamente na funcdo legislativa“4, ja que se busca o sobrestamento,
anulacao e refazimento do projeto supracitado. Demonstrada, portanto, a

legitimidade dos réus para figurar no polo passivo da demanda.

4No mesmo sentido, ja se entendeu: “AGRAVO DE INSTRUMENTO Acdo civil publica - impugnacéo a
projeto de lei - Juizo de origem que reconheceu a ilegitimidade passiva da agravante para figurar no polo
passivo da ag¢éo Descabimento - Legitimidade passiva judicidria caracterizada - PretensGo que interfere
diretamente na funcdo legislativa - legitimidade ativa do Ministério Publico e inadequagdo da via eleita
afastadas Reforma parcial da r. decisdo. Recurso parcialmente provido. (gravo de Instrumento: 2248097-
52.2019.8.26.0000Agravante: CAMARA MUNICIPAL DE SAO PAULO)
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4. CABIMENTO DA PRESENTE ACAO PARA CONTROLE DE LEGALIDADE DE
PROJETO DE LEI URBANISTICA CUJA NATUREZA JURIDICA E DE LEI EM
SENTIDO MERAMENTE FORMAL (LEI DE EFEITOS CONCRETOS);

Esta demanda tem por objeto questées relevantes e
diretamente relacionadas a defesa do meio ambiente e do urbanismo,
estabelecidos como direito indisponivel fundamental na Carta Magna.
Considerando que as leis que dispdem sobre o zoneamento, parcelamento,
uso e ocupacao do solo urbano municipal sao consideradas leis de efeitos
concretos, nao apresentando, pois, caracteristicas de generalidade e de
abstracao tipicas das demais leis, podem as mesmas ser impugnadas por meio

dos instrumentos processuais voltados para o controle da legalidade dos atos

administrativos em geral, tais como o mandado de seguranca, a acao popular

e a acao civil pdblica. Nessa linha, tratando-se o projeto de lei

complementar 174/2020 de um projeto de lei de efeitos concretos, cuja
natureza € de verdadeiro ato administrativo, cabivel se revela o controle
judicial.

Como cedico e amplamente difundido em ambito doutrinario e
jurisprudencial, o Poder Judiciario pode e deve controlar a relacao de fiel
compatibilidade entre os motivos e objeto do ato administrativo. A
circunstancia de intervencées urbanisticas serem veiculadas por projeto lei
em nada altera esse raciocinio, pois, como dito, projeto de lei complementar

em questao ostenta inequivoco efeito concreto.

Neste diapasao, segundo a doutrina especializada e a
jurisprudéncia, as leis que tratam de zoneamento e de plano diretor, como é

o caso do PLC 174/2020, sao leis de efeitos concretos passiveis de serem
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impugnadas como os atos administrativos em geral. Nesse sentido, é o

entendimento de Victor Carvalho Pinto, para quem:

GAEMA
MPRJ

“O plano diretor nGo precisa ser enquadrado nos
conceitos tradicionais do direito constitucional ou
administrativo, uma vez que a ConstituicGo reconheceu
a existéncia do direito urbanistico como um ramo
auténomo do direito (art. 24, 1). Como ramo auténomo,
o direito urbanistico apresenta principios e institutos
proprios, que ndo se confundem com os do direito
administrativo.

Neste sentido, os planos urbanisticos podem ser
considerados institutos proprios do direito urbanistico,
irredutiveis aos conceitos tradicionais de lei,
regulamento e ato administrativo. No direito brasileiro,
sdo planos urbanisticos, ao lado do plano diretor, o
projeto de loteamento (arts. 6.° a 17 da Lei
6.766/1979), o projeto de regqularizacéGo fundidria (art.
51 da Lei 11.977/2009) e o plano de operacdo urbana
consorciada (art. 33 do Estatuto da Cidade).

Pode-se ilustrar a diferenca entre o regime especifico
do direito urbanistico e o regime geral do direito
constitucional pelo fato de que os planos de
detalhamento sdo elaborados apos o plano geral,
devendo respeitd-lo, enquanto as leis especificas
simplesmente revogam as leis gerais anteriores.
Exemplificando, suponhamos que um plano diretor
preveja a realizacgdo de uma operacdGo urbana
consorciada em uma darea por ele delimitada, segundo
determinados pardmetros ja estabelecidos, operacdo
esta cujo projeto urbanistico deve ser aprovado pela
Cdmara Municipal.2! Se o plano diretor e o projeto de
operacdo urbana forem leis, ndo haverd qualquer
subordinacGo do segundo ao primeiro.32Se forem
considerados  “planos”, pode-se estabelecer uma
hierarquia entre ambos, ainda que aprovados por ato
juridico de mesmo nivel hierdrquico (lei).
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A caracterizacGo dos planos urbanisticos como uma
modalidade propria de ato juridico é defendida por
Forsthoff.22 Para este autor, o plano ndo é lei, uma vez
que ndo é abstrato, mas extremamente concreto, e ndo
é ato administrativo, porque ndo regula a situacdo do
individuo, mas impée uma ordem que ultrapassa o
quadro dos interesses individuais.

Os planos urbanisticos podem ser considerados uma
espécie do género “leis-medida”, categoria criada pela
doutrina para designar os atos juridicos aprovados pelo
Legislativo, mas que ndo se apresentam como regras
gerais e abstratas. Este conceito teve que ser criado
para dar conta dos atos de intervencdo estatal na
economia que se desenvolveram durante o século XX. As
leis-medida sGo o meio pelo qual o Legislativo aprova
planos ou iniciativas do Executivo, com vistas a
obtencdo de um resultado concreto.

(...)

A Constituicdo ndo define o instrumento juridico formal
pelo qual a Camara Municipal aprova o plano diretor.
Ela limita-se a estabelecer sua “aprovacdo” pelo
Legislativo local. A rigor, o plano diretor ndo poderia
ser considerado uma lei. A simples aprovacdo do
Legislativo ndo é suficiente para transformar em lei um
projeto. A lei ndo decorre da vontade exclusiva do
Legislativo, mas da conjugacdo desta com a do
Executivo, por meio da sancéo. A Constituicdo autoriza,
portanto, a interpretacdo de que se trata de uma figura
juridica nova, por ela propria criada. Se o constituinte
quisesse fazé-lo, teria simplesmente dito que a funcdo
social da propriedade é definida por lei municipal.

O Estatuto da Cidade definiu, entretanto, a lei (formal)
como o ato juridico pelo qual o plano é aprovado (art.
40). Neste aspecto, nada mais fez que consagrar a
tradicdo brasileira. Sua natureza juridica ndo é,
entretanto, a de lei material, por faltar-lhe as
caracteristicas de generalidade e de abstracdo.® O

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
Av. Marechal Camara, n? 370, 62 Andar

GRUPO DE ATUACAOD ESPECIALIZADA Centro - Rio de Janeiro, RJ - Brasil
EM MEID AMBIENTE
CEP 20020-080 - Telefone: (21) 2215-6464

E-mail: secgaema@mprj.mp.br

Pagina 12 de 81


javascript:void(0)
javascript:void(0)

MP

plano diretor ndo é uma lei, mas é aprovado por lei,
assumindo a forma de um anexo.#

Para efeito de controle de legalidade, pode-se
qualificar o plano diretor como uma lei de efeitos
concretos, ato juridico que, a despeito de ser veiculado
por lei, nGo apresenta caracteristica de generalidade e
abstracdo. Nesse sentido, o plano diretor pode ser
impugnado pelos instrumentos processuais voltados
para o controle dos atos administrativos mandado de
seguranca, acdo popular e acdo civil publica” (PINTO,
Victor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e
Direito de Propriedade. 49 Edicdo. 2014. RT. Pags.
206/213).

Sobre as denominadas leis de efeitos concretos, o Superior
Tribunal de Justica, por ocasidao do julgamento do Fernandes v. Petrdpolis,
STJ RMS 22499/RJ 12 Turma (2008), invocou a doutrina do prof. Hely Lopes

Meirelles para esclarecer o seguinte: “por leis e decretos de efeitos

concretos entendem-se aqueles que trazem em si mesmos o resultado

especifico pretendido, tais como as leis que aprovam planos de urbanizacéo,

as que fixam limites territoriais, as que criam municipios ou desmembram
distritos, as que concedem isencées fiscais; os decretos que desapropriam
bens, os que fixam tarifas, os que fazem nomeacbes e outros dessa espécie.
Tais leis ou decretos nada tém de normativos; sdo atos de efeitos concretos,
revestindo a forma impropria de lei ou decreto por exigéncias

administrativas.”

Reforcando o entendimento acima exposto, colham-se os
seguintes precedentes judiciais, nos quais foi encampada a mesmissima tese

encampada pelo STJ no precedente acima transcrito. Dentre os precedentes

abaixo transcritos, chama-se atencdo em especial para o Agravo de
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Instrumento 2272071-21.2019.8.26.0000, da Comarca de Sao Paulo,

julgado em 22 de junho de 2020, por tratar-se de caso muitissimo

semelhante ao presente, tendo o tribunal expressamente reconhecido a

possibilidade de controle de projeto de lei urbanistica através da via da

acao civil publica.

Vejam-se:

GAEMA

Y 5 ey, ey 2
L"-‘;.f_).;""; ,-73;‘-;3 )

“Agravo de Instrumento: 2272071-21.2019.8.26.0000
- mesa

Agravante: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO
PAULO

Agravados: MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO e OUTROS

AGRAVO DE INSTRUMENTO Acdo civil publica Ordem
urbanistica Preliminar de ilegitimidade passiva da
Cdmara Municipal Prejudicada diante do julgamento do
Agravo de Instrumento n.° 2248097-52.2019.8.26.0000 -
Preliminar de inadequacdo da via eleita Rejeicdo -
Impugnacdo a projeto de lei - Suspensdo do tramite
do Projeto de Lei Municipal n.° 427/2019 (que prevé
o PIU Arco Pinheiros), de iniciativa do Poder
Executivo Municipal, em razao de ilegalidade
referente a ndo realizacdo de prévio EIARIMA, nos
termos do disposto no art. 2° inciso XV da
Resolucao CONAMA n.° 01/1986, bem como de estudo
de impacto de vizinhanca (EIV) - Pretensdo de que
sejam tais medidas adotadas antes do julgamento do
projeto de lei - Possibilidade Presenca do fumus boni
iuris e do periculum in mora Infringéncia a
legislacdo, com possiveis impactos negativos ao meio
ambiente urbano (artificial) - Reforma da r. decisdo
Recurso provido.

ACORDAO N° 127.378/2013

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA  CONTRA  ATO JUDICIAL.  TERCEIRO.
CABIMENTO. SUMULA N° 202 DO STJ. SENTENCA QUE
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JULGOU PROCEDENTE ACAO CIVIL PUBLICA DECLARANDO
NULAS AS LEIS MUNICIPAIS N°s.5389/2010 E 5.391/2010,
QUE ALTERARAM A LEI N° 3.253/1992, QUE DISPOE
SOBRE O ZONEAMENTO, PARCELAMENTO, USO E
OCUPACAO DO SOLO URBANO DO MUNICIPIO DE SAO
LUIS, POR AUSENCIA DE ESTUDOS TECNICOS, DE
PUBLICIDADE, DE TRANSPARENCIA E DE PARTICIPACAO
POPULAR EM  SEUS PROCESSOS LEGISLATIVOS,
RECONHECENDO INCIDENTALMENTE OFENSA A CF, E
CONTRARIEDADE AO ESTATUTO DA CIDADE (LEI FEDERAL
N° 10.257/2001) E A LEI MUNICIPAL N° 4.669/2006, QUE
DISCIPLINA O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE SAO
LUIS. LEIS DE EFEITOS CONCRETOS. ALEGACAO DE
INADEQUACAO DA ACAO CIVIL PUBLICA. SENTENCA QUE
AFETA A ESFERA JURIDICA DE TERCEIROS, DECLARANDO
NULOS OS ATOS PRATICADOS SOB A EGIDE DAS DITAS
LEIS, ALCANCANDO OS ALVARAS DE CONSTRUCAO JA
CONCEDIDOS AS EMPRESAS CONSTRUTORAS COM OBRAS
EM ANDAMENTO E A COMERCIALIZACAO DE IMOVEIS.
VIOLACAO AO PRINCICIO DA SEGURANCA JURIDICA. {(...)
2. Considerando que as leis que dispbem sobre o
zoneamento, parcelamento, uso e ocupacdo do solo
urbano municipal, sdo leis de efeitos concretos, ndo
apresentando, pois, caracteristicas de generalidade e
de abstracdo tipicas das demais leis, podem as mesmas
ser impugnadas por meio dos instrumentos processuais
voltados para o controle da legalidade dos atos
administrativos em geral, tais como o mandado de
seguranca, a acdo popular e a acdo civil publica, ndo se
podendo ter por inadequado o uso dessa ultima espécie
de acdo pelo Ministério Publico Estadual para, com base
em elementos de provas colhidos em inquérito civil
publico, pedir a decretacdo de nulidade de leis dessa
natureza por auséncia de estudos técnicos, de
publicidade, de transparéncia e de participacdo popular
no curso de seus processos legislativos, ofendendo
incidentalmente a CF e em confronto com o Estatuto da
Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001) e com a Lei que
dispbe sobre o plano diretor do préprio municipio réu.

(...)

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
Av. Marechal Camara, n? 370, 62 Andar

GRUPO DE ATUACAOD ESPECIALIZADA Centro - Rio de Janeiro, RJ - Brasil
EM MEID AMBIENTE
CEP 20020-080 - Telefone: (21) 2215-6464

E-mail: secgaema@mprj.mp.br

Pagina 15 de 81



MP

GAEMA

MPRJ

“AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. NATUREZA JURIDICA
DE PLANO DIRETOR. LEI EM SENTIDO FORMAL.
CABIMENTO DE ACAO CIVIL PUBLICA PARA IMPUGNAR
LEIS DE EFEITOS CONCRETOS E IMEDIATOS. CONTROLE
DIFUSO (INCIDENTER TANTUM) DE ATO NORMATIVO
MUNICIPAL. CABIMENTO DA ACAO CIVIL PUBLICA PARA
DEFESA DO MEIO AMBIENTE DO PATRIMONIO HISTORICO.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. PERICULUM IN
MORA E FUMUS BONI IURIS PRESENTES. LIMINAR PARA
AFASTAR O DANO AMBIENTAL, PATRIMONIAL E
PAISAGISTICOS IMINENTES. 1. As normas do plano
diretor nao apresentam natureza juridica de lei em
sentido material. Esta se caracteriza pelos atributos de
generalidade e abstracao, ou seja, deve estabelecer
normas iguais para um conjunto de situacdes juridicas
indeterminadas. Isto nao é o que contém o plano diretor
urbano, que determina concretamente o direito de
construir de cada terreno em particular e localiza as
areas destinadas a futuras obras publicas. 2. Para efeito
de controle de legalidade, pode-se qualificar o plano
diretor urbano como uma “lei de efeitos concretos”,
ato juridico que, a despeito de ser vinculado por lei,
ndo apresenta caracteristicas de generalidade e
abstracdo: “Por leis e decretos de efeitos concretos
entendem-se aqueles que trazem em si mesmos o
resultado especifico pretendido, tais como as leis que
aprovam planos de urbanizacao, as que fixam limites
territoriais, as que criam municipios ou desmembram
distritos, as que concedem isencoes fiscais; as que
proibem atividades ou condutas individuais; os decretos
que desapropriam bens, os que fixam tarifas, os que
fazem nomeacoes e outros dessa espécie. Tais leis ou
decretos nada tém de normativo; sdo atos de efeitos
concretos, revestindo a forma imprdpria de lei ou de
decreto por exigéncias administrativas. Nao contém
mandamentos genéricos, nem representam qualquer
regra abstrata de conduta; atuam concreta e
imediatamente como qualquer ato administrativo de
efeitos individuais e especificos, razao pela qual se
expoe ao ataque pelo mandado de seguranca”. (Hely
Lopes Meirelles). (..) ”. (TRF1. Apelacao Civel n°
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2008.33.00.003305-8/BA. Processo de origem:
200833000033058.Rel. Des. Federal Selene Maria de
Almeida).

A despeito de a maioria dos precedentes referir-se ao Plano
Diretor, por tratar-se do diploma urbanistico de maior visibilidade, é certo
que o entendimento nao discrepa relativamente aos demais planos
urbanisticos advindos de leis esparsas, como é o caso do PLC 174/2020. Com
efeito, a definicao dos usos e dos indices urbanisticos, como coeficientes de
aproveitamento, taxas de ocupacao, alturas de prédios, recuos frontais,
laterais e de fundos, areas e testadas minimas de lotes e largura de ruas
também constituem matéria técnica, por exigirem conhecimentos especificos

para que possam ser elaboradas e até compreendidas®.

Dessa forma mostra-se cabivel a presente demanda para

impugnar o Projeto de Lei Complementar 174/2020, em razao das diversas
ilegalidades observadas, notadamente a auséncia de estudos e diagnodsticos
técnicos adequados que tenham embasado a sua elaboracao, como por
exemplo, a auséncia de EIA-RIMA, nos termos do disposto no art. 2°, inciso
XV da Resolucao CONAMA n.° 01/1986, bem como de estudo de impacto de

vizinhanca (EIV). Desta forma, cabivel a propositura da presente acao.

5. PRELIMINARMENTE: DA DEFICIENTE PARTICIPACAO POPULAR AO
LONGO DA ELABORACAO E TRAMITACAO DO PLC 174/2020;

Preliminarmente, mister pontuar que a elaboracao e tramitacao

do projeto de lei complementar 174 mostrou-se deficitaria no que concerne

5 Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Victor Carvalho Pinto. 42 edi¢do. 2014. Pag.
209.
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ao requisito de participacao popular estabelecido pela legislacao vigente para
a elaboracao de leis urbanisticas. Com efeito, em se tratando de normas
urbanisticas acerca do planejamento do territorio urbano, imperiosa a ampla
participacao popular, o que nao foi observado no contexto atual, tendo o
debate democratico passado ao largo do processo de elaboracao do projeto

em questao.

Precipuamente, temos que a imposicao de participacao popular
na elaboracao de tal sorte de norma deriva de previsao da Constituicao
Estadual que encerra o capitulo sobre competéncia dos Municipios (artigo 359,
caput, da CERJ), asseverando que, na elaboracao e na execucao da politica de

desenvolvimento urbano, o Municipio devera promover e assegurar a gestao

democratica e participativa da cidade.

Sem prejuizo, estabelece ainda a Constituicao do Estado Rio de
Janeiro que compete aos Municipios assegurar, dentro da politica publica
acerca do planejamento urbano, a “participacdo ativa das entidades
representativas no estudo, encaminhamento e solucédo dos problemas, planos,
programas e projetos que lhes sejam concernentes”, bem como “utilizacdo
racional do territorio e dos recursos naturais, mediante controle da
implantacdo e do funcionamento de atividades industriais, comerciais,

residenciais e vidrias” (art. 234, Constituicao do Estado do Rio de Janeiro).
Mas nao é so.

De acordo com o art. 236 da Constituicao do Estado do Rio de

Janeiro®, as entidades representativas locais deverao participar da elaboracdo

6Art. 236 - A lei municipal, na elaboracdo de cujo projeto as entidades representativas locais
participardo, dispord sobre o zoneamento, o parcelamento do solo, seu uso e sua ocupagdo, as
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do projeto quando a lei municipal pretender dispuser sobre o zoneamento, o

parcelamento do solo, seu uso e sua ocupacdo, as construcoes e edificacoes, a

protecao ao meio ambiente, o licenciamento a fiscalizacao e os parametros

urbanisticos basicos objeto do plano diretor.

Tratando especificamente do ordenamento juridico municipal, o
art. 426 da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro estabelece que “a
participacdo popular no processo de tomada de decisGo e a estrutura
administrativa descentralizada do Poder Publico sGo a base da realizacdo da
politica urbana”. Em complementacao, o art. 428 dispée que “a formulacgdo e

a administracGo da politica urbana levarGo em conta o estado social de

necessidade e o disposto no art. 422 desta Lei Orgdnica’”. Em reforco a

diretiva da participacao popular, o art. 452, §3° da Lei Organica estatui que
sera “garantida a participacdo popular através de entidades representativas

da comunidade, nas fases de elaboracdo, implementacdo, acompanhamento e

avaliacdo do plano diretor®”.

construgdes e edificagdes, a protecdo ao meio ambiente, o licenciamento a fiscalizagdo e os par@metros
urbanisticos bdsicos objeto do plano diretor.

70 art. 422, da LOMRIJ por sua vez, trata da func¢do social da propriedade urbana: “Art. 422 - A politica
urbana, formulada e administrada no dmbito do processo de planejamento e em consondncia com as
demais politicas municipais, implementard o pleno atendimento das fungées sociais da Cidade. § 19 - As
funcbes sociais da Cidade compreendem o direito da populacdo a moradia, transporte publico,
saneamento bdsico, dgua potdvel, servigos de limpeza urbana, drenagem das vias de circulagdo, energia
elétrica, gds canalizado, abastecimento, iluminagGo publica, saude, educagdo, cultura, creche, lazer,
contengdo de encostas, sequranga e preservagdo, prote¢Go e recupera¢Go do patriménio ambiental e
cultural. § 22 - E ainda fungéo social da Cidade a conservagdo do patriménio ambiental, arquiteténico e
cultural do Municipio, de cuja preservagdo, protegdo e recuperagéio cuidard a politica urbana”.

8 E bem verdade que o dispositivo tem sua aplicacdo direciona ao processo de elaboragdo do plano
diretor. Todavia, o PLC 174/2020, a despeito de tratar-se de projeto esparso, ostenta contetdo tipico de
plano diretor, razao por que revela-se legitima a invocagdo do referido dispositivo para o caso.
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