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Processos Administrativos Ne: 2.311606.00.9.07880 e N°
2.206558.00.4.07880

Interessado: Supermercados Febernatti e Sergio Safer

Assunto: Interpretacdo e Aplicagdo das Leis Municipais Complementares N°
462/01 e 523/05

Parecer N° 1123/2005

Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Ambiental.  Projetos  Especiais.  Exegese.
Necessidade de interpretacdo sistematica dos
dispositivos e das normas aplicaveis. Arts. 57, 61
e 62 do PDDUA. Critérios para enquadramento
como Projeto Especial. Necessidade de motivar
tecnicamente a inclusdo ou aceitacdo como
Projeto Especial dos empreendimentos
enquadrados no critério legal, em face do
disposto no art. 55 do PDDUA. Leis municipais
N° 462/01 e 523/05. Construcdo de
hipermercados e supermercados. Leis de
Zoneamento. Impossibilidade de afastar a
incidéncia dessas leis com fulcro nos Projetos
Especiais. Aplicagdo  do principio  da
especialidade. Leis de zoneamento. Necessidade
de regra de transicdo. Possibilidade juridica de
analisar o pleito da parte com base na Lei
462/01, porque o requerimento foi anterior a
vigéncia da Lei Municipal 523/05.

A SONAE DISTRIBUICAO BRASIL S/A apresentou Pedido
de Reconsideragdo da diretiva emitida pela CAUGE (Comissdo de Analise
Urbanistica e Gerenciamento), constante nos expedientes unicos
002.311606.00.9 e 002.206558.004, respectivamente. A diretiva impugnada
determina que os expedientes citados em epigrafe observem o disposto na Lei
Complementar Municipal N° 523, de 02 de maio de 2005. A Lei Complementar
Municipal N° 523, de 02 de maio de 2005, dispde sobre a construcdo de novas
lojas de varejo de géneros alimenticios (supermercado e hipermercados),
passando para 2.500m? o limite permitido como area computada, alterando o
disposto na Lei Complementar Municipal N° 462, de 18 de janeiro de 2001.

A impugnacgao esta sustentada numa série de razdes, nas
quais se sobressaem o0s seguintes argumentos:(a) ha possibilidade de rever a
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diretriz  impugnada em face do enquadramento do empreendimento como
Projeto Especial — Empreendimento de Impacto Urbano de Primeiro Nivel, nos
termos do disposto no inciso Il, do § 3° do art. 61 da Lei Complementar N°
434/99; (b) os projetos especiais envolvem proposi¢cdes de normas proprias ou
requerem acordos programaticos prévios a sua urbanizagdo, mediante
Operagdes Concertadas, conforme art. 59 do PDDUA, podendo dispor, a critério
do Sistema, sobre parametros distintos dos definidos na Lei; (¢) o aumento de
porte além do previsto em lei, podera ser analisado caso a caso, observando as
condigdes definidas pelo Sistema Municipal de Planejamento Urbano, conforme
art. 99 da lei complementar 434/99, sendo o porte o somatoério das areas
computaveis das economias do imovel (§1° art. 99, LC 434/990; (d) a Lei
Complementar 523/05 estabelece o porte maximo para a atividade de lojas de
varejo de géneros alimenticios (supermercados e hipermercados) e a relagao
dessa Lei com o PDDUA permite interpretacdo segundo a qual o Sistema de
Planejamento pode adotar porte distinto daquele apontado na Lei Complementar
523/05; (e) por fim, pleiteia o exame de seu expediente a luz da legislacéo
anterior a Lei Municipal N° 523/05, pois essa foi publicada em 03 de maio de
2005, sendo que o protocolo do pedido de exame administrativo da pretensédo do
requerente ocorreu em 28 de margo de 2005, portanto, sob a égide da legislagao
anteriormente vigente.

Para enfrentar as questdes postas, é fundamental a
compreensao do tema no contexto constitucional, a analise do conteudo juridico,
do alcance e dos limites dos Projetos Especiais previstos no Plano Diretor, bem
como a analise de todos os itens citados pelo requerente, o que faremos por
tépicos, na forma que segue.

Breve Histérico e Fundamentacao Constitucional das Leis Municipais
462/01 e 523/05

A Lei que antecedeu a Lei Municipal objeto de exame, foi a
de N° 462/01. Na exposigao de motivos do entdo projeto de lei consta o escopo
da Administracdo Publica Municipal para a criagdo da lei municipal em comento.

Basicamente trata de lei de ordenamento de uso do solo
urbano, por meio de zoneamento diferenciado, que visou vedar a instalagcao de
novos empreendimentos de grande porte na area mais urbanificada e
densamente povoada da cidade. Este zoneamento funda-se na competéncia
constitucional de disciplinar o uso do solo urbano’ e regular as fungbes sociais
da cidade? visando que a atividade causadora de evidente impacto no meio
construido, notadamente no transito, e na circulagao, e potencial propulsora de
novos focos de agregacado urbana, em face do grande afluxo de pessoas que
geram, sejam realizadas em zonas da cidade que nao sofreram com a
sobrecarga natural da cidade densificada. No dizer da colega Andréa Vizotto, a
instalagdo de um empreendimento dessa natureza tem o efeito dos
assemelhados aos circulos concéntricos quando da queda de uma pedra na

! Art. 30, inc. VIl da Constituicio Federal
2 Art. 182 da Constituicdo Federal
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agua’. Por isto a Lei Municipal N° 462/01, de carater preventivo e prospectivo,
dota a cidade de diretrizes e orientagbes para melhor distribuicdo deste
segmento comercial.

Essa espécie de normatizagdo, visando ao gerenciamento
do espaco urbano segundo as atividades comerciais desenvolvidas, € uma
tendéncia mundial, em especial nos paises europeus, em vigor em algumas
hipéteses, desde os anos 70.

Em seminario realizado em nossa cidade sobre o tema no
final do ano 2000, referido na exposi¢cao de motivos do projeto de lei debatido no
Legislativo Municipal, ha alusao a diversas leis, a saber.

A lei francesa, lei de Orientacdo do Comércio e Artesanato
de 1974, conhecida como Lei Royer, criou as Comissdes Estaduais de
Urbanismo Comercial, encarregadas de autorizar ou negar a implantagédo de
grandes superficies, como sdo chamados os grandes complexos comerciais, tais
como shopping centers ou hipermercados. Na Bélgica a legislagao inspirou-se
nos critérios franceses, com o estabelecimento de comissdes responsaveis pela
autorizacdo da implantacdo de novos complexos comerciais com mais de
1500m?2. Ja na Itélia, existe legislagdo especifica sobre a matéria desde o ano de
1971, tratando da planificacdo urbanistica da rede comercial. De mencionar que
a legislagao possui uma triplice visdo, compatibilizando a limitagdo das dotacdes
maximas em superficies para cada tipo de comércio, a estipulacdo da
localizagdo para a construgdo de novos centros ou polaridades comerciais e a
harmonizacdo dos novos estabelecimentos ao comércio preexistente. Na
Alemanha e na Espanha também ha previsdo de zoneamento comercial,
visando ndo apenas as questdes de planejamento urbano, mas também
estabelecendo alguns critérios para proteger e estimular o comeércio das
cidades”.

A Lei Municipal N° 523/05, sucedeu a Lei N° 462/01. Regula
0 mesmo objeto e legisla sobre a mesma matéria, tendo idéntico fundamento
constitucional. Veja-se que o objeto das Leis Municipais citadas esta alinhado
com a tendéncia mundial, possui fundamento na competéncia municipal para
regular o uso do solo urbano e disciplinar as fungbes sociais da cidade, € norma
de zoneamento da cidade, sendo que é valida e eficaz.

Para efeito da analise pretendida no presente Parecer,
importante ter presente que tanto a Lei N° 462 como a Lei 523 sao leis de
zoneamento da cidade, pois estabelecem claramente zonas onde sdo vedadas
as construgdes de novas lojas de varejo de géneros alimenticios. Daqui para
frente faremos alusdo apenas a Lei Municipal N° 523, por ser o objeto do
Pedido de Reconsideragao apresentado pela parte.

? Contestagdo & Agao movida pela SONAE Distribuidora S.A. que tem por objeto reflexo a
constitucionalidade da Lei 462/01

* Dados pesquisados pela colega Andréa Vizzotto e constantes da contestagio ja referida
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Dos Projetos Especiais no PDDUA

1.1. Conceituacao e Alcance dos Projetos Especiais no PDDUA

O recorrente sustenta que, por se tratar de Projeto Especial
na forma prevista pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental
(PDDUA), é possivel, a critério do Sistema, a indicacao e parametros proprios,
nao obstante a existéncia da Lei Municipal N° 523/05. A discussao é
eminentemente juridica, qual seja, o alcance da conceituagdo prevista no
PDDUA. Por isso necessario examinar detidamente o conceito estabelecido
pelo Plano Diretor, para o fim de precisar a analise, nao correndo o risco de
reproduzir impressdes aprioristicas que ndo dialogam com a norma posta na lei
regente.

Os Projetos Especiais estao previstos nos artigos 55 a 65 do
PDDUA. Integra o Titulo IV do PDDUA, denominado Instrumentos de Regulagao
para Intervengéo no Solo.

A definicdo de Projeto Especial esta prevista no at. 55 do
PDDUA, da seguinte forma:

“Art. 55. Projeto Especial é aquele que exige uma analise diferenciada,
devendo observar acordos e condicionantes especificos.”

Nos comentarios ao Plano Diretor, produzidos pela
Secretaria Municipal de Planejamento e disponibilizados na pagina da Prefeitura,
icone da SPM, consta o seguinte comentario sobre Projeto Especial:

“Sao chamados de Projetos Especiais aqueles que envolvem grandes
areas (podendo atingir todo um bairro); os projetos de grande porte de
uma Unica empresa, ou mesmo aqueles em areas menores que
tenham uma caracteristica especial, seja em fung¢do da atividade que
se quer instalar, de uma paisagem, de uma arvore ou um prédio que se
queira preservar, por exemplo. Isto significa que areas ou terrenos
com problemas ou conflitos serdao solucionadas por projetos
especiais, enquanto as situacées normais serao analisadas pelas
regras gerais.
Os Projetos Especiais sdo discutidos entre a Prefeitura e todos os
envolvidos, para que se encontrem solugdes criativas no sentido de
solucionar os problemas identificados. Este projetos podem ser de
iniciativa do  préprio  Municipio ou de particulares.
Operagdao Concertada é o acordo onde se estabelecem os
compromissos para cada projeto. “ (grifei)
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Jorge H. Pérez®, arquiteto, consultor Internacional vinculado
a CEPA (Centro de Estudos e Projecao Ambiental) e que atuou no processo de
elaboragdo do PDDUA, ao comentar o assunto na publicacdo organizada pela
Secretaria Municipal do Planejamento disponibilizada no curso do debate da lei,
salientou que o conceito mais inovador da proposta eram as Operacdes
Concertadas para Projetos Especiais. Isto porque a cidade democratica, para
além da normatividade igualitaria, exige o enfrentamento de desafios do nao
previsivel que a normatividade n&o alcanca. Ele assim se manifesta sobre o
tema:

“Os principes, papas e Chefes de Estado, mais ou menos
iluminados, mais ou menos autoritarios, mais ou menos
populares, tentavam agées, consultivas ou ndo, para dar
significado as cidades, mas sempre com a intengdo de
criar conjuntos urbanos numa visdo n&do setorializada.
Obviamente os desafios das sociedades democraticas sdo
outros. Foi assim que o planejamento urbano pretendeu
substituir esta discricionariedade do iluminado pela
normatividade igualitaria. Hoje sabemos que as normas
podem regular o previsivel num espago privado de
dimensbes também previsiveis. Mas o desafio subsiste.

Quanto temos uma area de valor urbano, de consideraveis
dimensées, em sitios com valores naturais e/ou culturais,
disputada por varios interesses, as agbées dos governos
municipais aceita o fato de ‘voltar a projetar”, colocando
entre paréntesis algumas das variaveis das normas
urbanisticas. Ou seja projetos (e ndo normas) sempre
especiais (por seu significado) onde é necessario
“concertar” (porque intervém muitos interesses e pelo
destaque do empreendimento). E assim que o 2°
PDDUA optou pelo inovador procedimento das
Operagoes Concertadas para Projetos Especiais.

Conforme proposto no texto legal, ainda em processo de
discussédo “Operagdo Concertada é o processo pelo qual
se estabelecem as condicbes e 0S compromissos
necessarios para a implementacdo de empreendimentos
de impacto, compreendendo edificagbes e parcelamentos
do solo com caracteristicas especiais, ou 0
desenvolvimento de areas da cidade que necessitem de
acordos programaticos adequados as diretrizes e
estratégias sugeridas pelo 2° PDDUA. Este conceito
bastante breve, talvez seja o ponto mais revolucionario de
toda a proposta do novo Plano Diretor, ja que demanda de
todos e de cada um dos atores envolvidos na produgdo da
cidade, uma atitude e um comportamento novo, operativo e
confiavel.”

> PEREZ, Jorge H. 2° PDDUA. A Necessaria Releitura da Cidade. Publicagdo da Secretaria do
Planejamento Municipal de Porto Alegre, Prefeitura Municipal de Porto Alegre, marco de 1998.
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Veja-se que do conceito, dos comentarios produzidos em
obra da prépria Secretaria e pelo consultor da Equipe que elaborou a proposta,
depreende-se que nado é qualquer projeto que pode se caracterizar como
especial. Ha necessidade de uma ponderacdo, de uma avaliagdo que o faz
integrar esta categoria. E, além disso, Projeto Especial n&o € um direito da parte.
E um deferimento efetuado pelo Poder Publico, a partir de uma motivacdo que
necessariamente precisa considerar o conteudo, o alcance e a adequacao da
proposi¢cao as necessidades da cidade. E mais, € uma concertacdo. Disto
resulta ser uma via de mao dupla. Portanto, para ser caracterizado como projeto
especial necessario reciprocidade do empreendimento com a cidade. Note-se
que a substituicdo da normatividade pela flexibilizagdo implica em contemplar
um interesse maior que o da parte interessada, visa, a teor do que dispde o
préprio conceito, tratar diferentemente os desiguais, ou seja, as situagdes
urbanisticas que pelas suas caracteristicas e peculiaridades ndo se coadunam
com a norma geral. Por isso, ao analisar um Projeto Especial o Poder Publico,
por intermédio dos 6rgaos do Executivo que dao cumprimento a lei, devem
explicitar os motivos que levam a aceitar uma proposigao como Projeto Especial,
apontando expressamente as peculiaridades ensejadoras da caracterizagao
enquanto tal, indicando o porqué da analise diferenciada, bem como as
mitigacdes e compensacgdes respectivas, decorrentes do acordo.

Os Projetos Especiais na forma expressa pelo PDDUA
incorporam o que a doutrina denomina ato administrativo concertado. O
processo de gestdo urbano-ambiental possibilita o que se denomina
“administracdo concertada”, isto €, uma solugdo consensual que posteriormente
sera exarada por intermédio de ato administrativo. Os cidad&dos s&o atraidos
para o debate de assuntos de interesse comum e muitas polémicas podem ser
solvidas mediante consensos. No ambito do Direito Urbano-ambiental & utilizado
em diversos paises, dentre os quais destaca-se a Alemanha e a Italia®.

O Professor Almiro do Couto e Silva’ salienta que a
“administragcdo concertada, administragdo consensual, soft administration, s&o
expressbes que refletem formas novas de democracia participativa em que o
Poder Publico, ao invés de decidir unilateralmente, utilizando-se desde logo do
ato administrativo, procura ou atrai os individuos para o debate de questées de
interesse comum, as quais deverdo ser solvidas mediante acordo. Por vezes
este acordo é estabelecido informalmente, antes de o Poder Publico exarar ato
administrativo. Entdo, o que aparece, juridicamente, é apenas o ato
administrativo, e nao a solugdo consensual que ficou atras dele e
escondida por ele”. (grifei)

O mesmo autor, citando o entendimento de Hartmut Maurer,
administrativista alemao, esclarece que esta espécie de administracdo é mais
flexivel, possibilitando a solugédo de casos atipicos. E segue dizendo: “Responde
em particular, ao que se espera de uma Administragdo moderna, conforme as

® COUTO e SILVA, Almiro. Os Individuos e o Estado na Realizacéo das Tarefas Publicas.
Estudos em homenagem a Geraldo Ataliba, Tomo |, p. 75

’ Obra citada nota anterior
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exigéncias do Estado Democratico de Direito, que ndo vé apenas no cidaddo um
simples sudito, mas um ftitular de direitos autbnomos e um parceiro da
Administragdo e que por isso o inclui na atividade como corresponsavel.”

A ato administrativo concertado, portanto, estd em
consonancia com o Estado Democratico de Direito existente no Brasil, nos
termos do que dispde o art. 1° da Constituicdo Federal. Deste resulta a busca de
novos modelos de Administragdo, o reconhecimento das limitagcbes e
insuficiéncias do direito administrativo e a configuracdo de novas relagbes com
os cidadaos e a Administracdo Publica. Sdo exemplos desta pratica de gestao
em Porto Alegre, a atuagdo no caso das redes aéreas e subterraneas no qual ha
Termo de Compromisso firmado entre as partes viabilizando a implantacdo da
rede publica subterranea para extensdo de fibra 6tica na cidade, nos grandes
empreendimentos para os quais sao apontadas medidas mitigadoras e
compensatérias, o plantio compensatério decorrente da autorizagcdo para a
supressao de vegetais, o licenciamento ambiental que traz em seu bojo a
prerrogativa e a obrigacdo de apontamento de mitigagdes e compensacgdes,
entre outros. Também faz parte deste momento da Administracdo Publica
Brasileira os programas e as leis que criam figuras hibridas, que n&o encontram
guarida no direito administrativo tradicional, porém estdo em perfeita sintonia
com o Estado Democratico de Direito, tais como os Conselhos de politicas
publicas(municipais, estaduais e nacional) deliberativos, os Conselhos Tutelares,
os Programas de Saude da Familia, o Orgamento Participativo e as
organizagdes sociais. Todos estes programas tém em comum a mitigagdo da
discricionariedade administragao e a participagao popular na gestéo publica.

Sobre o tema, Bucci®,esclarece que as limitagdes e
insuficiéncias do direito administrativo vém dando margem a busca de novas
formas juridico-institucionais de configuragcdo da Administragdo Publica e suas
relagbes com os cidadaos, nas mais variadas perspectivas. Alerta que “algumas
parcerias sdo novas formulas de relacionamento entre o publico e o privado,
cuja profundidade cria tensdo com principios consagrados na Administragéo,
parte do denominado ‘paradigma burocratico de molde weberiano, em especial
0 da Iimpessoalidade, na medida em que o parceiro busca ser ndo um
contratante selecionado anonimamente mas alguém que estabelece com a
Administragdo as condi¢bes da relagdo que ira travar entre ambos”.

Todavia, importante asseverar que solugdes
consensuais, flexibilizagbes, parcerias, ndo significam auséncia de regras. Ha
limites para a administragcdo concertada que se encontram no sistema juridico
constitucional e nos parametros da prépria lei, pois em que pese a possibilidade
de analise diferenciada, nao significa que o sistema pode aprovar
casuisticamente proposigdes que ndo dialoguem com o sistema juridico.

Com isto tém-se a primeira delimitacdo do conteudo
juridico do Projeto Especial, qual seja os elementos faticos que geram a sua
especificidade que devem estar justificados na analise que admite uma
proposi¢gao como Projeto Especial. Por exemplo, ndo basta constar no inciso de

8 Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. So Paulo: Saraiva, 2002
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um paragrafo a possibilidade (ex. os projetos de passarelas aéreas ligando um
prédio a outro, sobre vias publicas®). Faz-se necessario explicitar o porqué o
Projeto proposto se enquadra como especial, na forma definida no art. 55.
Assim, no exemplo dado, n&o basta ser uma passarela que ligue um prédio a
outro. E necessaria uma justificativa, um fundamento para ser especial. No
exemplo pode ser a diminuicdo do fluxo de pessoas que atravessam a rua, a
segurancga dos transeuntes, etc. Mas, o que precisa ficar claro é que deve haver
esta analise que caracterize o interesse publico no Projeto Especial. E ai ndo se
confunda interesse publico com interesse estatal, do Municipio. Interesse publico
nesta acepcgao, refere-se a coletividade. Isto porque, nos termos vistos nos
comentarios ao instituto do PDDUA, a normatividade foi substituida pela
possibilidade de concertagcdo, mas sempre na perspectiva do interesse da
coletividade. Assim, Projeto Especial ndo é uma norma que permite sejam
adotadas regras proprias descoladas do sistema. Sao permitidas regras
especificas, dependendo da peculiaridade, observados acordos e
condicionantes especificos para implementar o disposto no Plano Diretor
em seu todo. E isto o que dispde o artigo 55.

Nesse diapasdo, importante ter presente que os
empreendimentos arrolados nos artigos 57, § 1°e 2° 61, § 1°e 2° e 62 § 1°,
sdo diretrizes para exame de Projeto Especial e ndo o seu contetdo em si. E
necessario que além do Projeto possuir alguma das caracteristicas arroladas
nos artigos retrocitados, caracteriza-lo como especial. Estar arrolado em um
destes artigos € a preliminar, falta o exame do mérito, ou seja, da peculiaridade
que faz do Projeto especifico constituir-se em especial, na forma delineada pelo
PDDUA.

No item subsequente, ao tratarmos da classificagdo dos
Projetos Especiais veremos que o PDDUA apontou critérios para classificagao
dos empreendimentos. Todavia, também veremos que estes deverdo ser
cotejados com a situagao fatica concreta, a fim de demonstrar a adequagéo ao
conceito de Especial, a fim de nao perder de vista que se trata de instrumento de
intervencao para regulacdo do solo urbano, e ndo de um direito da parte
interessada.

Por ultimo, para fins de delimitagdo do conceito de Projetos
Especiais, importante trazer a colacdo a definicdo de Operagao Concertada
presente no §2° do art. 55, a saber:

“§ 2° Operagdo Concertada é o processo pelo qual se estabelecem as
condicbes e compromissos necessarios, firmados em Termo de
Ajustamento, para a implementacdo de empreendimentos
compreendendo edificagbes e parcelamentos do solo com
caracteristicas especiais, ou para o desenvolvimento de areas da
cidade que necessitem acordos programaticos, adequados as
diretrizes gerais e estratégias definidas na Parte I”

Os conceitos, caracteristicas especiais e adequacao as
diretrizes gerais e estratégias definidas na Parte | do PDDUA, grifados em
epigrafe, sdo balisadores da definicdo do que pode ser considerado Projeto

% Inc. Il do § 3° do art. 61 do PDDUA.
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Especial e devem ser considerados para fins de aceitabilidade das propostas
enquanto tal. E o que se constata da norma do PDDUA, pois os paragrafos,
segundo regra de hermenéutica juridica devem ser lidos em consonancia com
caput e nao isoladamente.

2. Classificagao dos Projetos Especiais no PDDUA

Classificam-se quanto a iniciativa, como de realizagdo necessaria’™
e de realizagdo voluntaria™. Outra classificagdo prevista refere-se a
complexidade e a abrangéncia, denominando-se empreendimentos pontuais e
empreendimentos de impacto urbano'. Ainda, os empreendimentos de Impacto
Urbano classificam-se em Empreendimentos de Primeiro e Segundo Nivel™,

A caracterizagao como empreendimento pontual esta definida nos
artigos que seguem. Observe-se que no caput do artigo esta apontado o que
deve ser analisado nos empreendimentos arrolados nos artigos, para ser aceito
como projeto especial. Sao requisitos para analise como Projeto Especial, na
forma ja examinada no item anterior, a saber:

“Art. 57. Caracteriza Empreendimento Pontual o Projeto Especial que
necessita de avaliagdo quanto a edificagdo ou parcelamento do solo,
considerando o cumprimento das normas vigentes com atendimento de
condicionantes, face as caracteristicas especiais do sitio de implantagao.

§ 1°. Sdo Empreendimentos Pontuais:

| - as atividades relacionadas no Anexo 5.3;

Il - projetos ndo-residenciais de porte médio;

Il - desmembramentos, loteamentos e empreendimentos urbanisticos em
terrenos e glebas com éarea entre 2,25ha (dois virgula vinte e cinco hectares)
e 100ha (cem hectares), ndo localizados em Areas de Protegdo do Ambiente
Natural, loteamentos sem a intervengdo do urbanizador social e condominios
por unidades auténomas com qualquer &rea, localizados na Area de
Ocupacéo Rarefeita.

§ 2° Sao também Empreendimentos Pontuais, por solicitagdo dos
interessados, com vistas ao ajuste das normas vigentes:

' Art. 55, inc. | - § 1° Os Projetos Especiais, conforme a iniciativa, classificam-se em:

| - Projeto Especial de Realizagdo Necessaria € aquele que o Municipio compromete-se a
implementar para o desenvolvimento de areas de interesse prioritario, podendo, para a sua
realizagéo, concorrer a iniciativa privada;

- Projeto Especial de Realizagdo Voluntaria € aquele originado a partir de uma iniciativa
externa ao Poder Publico Municipal, podendo, entretanto, este concorrer para a sua realizago.

"2 Art. 56. ...

Paragrafo unico. Os Projetos Especiais, em fungdo da sua complexidade e abrangéncia,
caracterizam-se por:

| - Empreendimentos Pontuais;

II-Empreendimento de Impacto Urbano.

3 Art. 60 PDDUA Art. 60. Os Empreendimentos de Impacto Urbano classificam-se em
Empreendimentos de Primeiro e de Segundo Nivel.
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| - os projetos em imoéveis que apresentem patrimdnio ambiental - natural ou
cultural - a preservar, condigbes topograficas excepcionais ou forma irreqular,
entorno constituido por conjunto de prédios de volumetria diferenciada e
homogénea, destinados a atividades especificas que requerem volumetrias
especiais, ou ainda em fungao das situagbes previstas no § 3°do art. 94 e §
2°do art. 52;

Il - os projetos de habitacdo unifamiliar, nos lotes com tal destinagdo ao
vigorar esta Lei, vedados os condominios por unidades autbnomas nas UEUs
onde o uso residencial é proibido;

Ill - os projetos que alterem o recuo para ajardinamento, nos casos que
apresentem patriménio ambiental - natural ou cultural - a preservar, em sitios
que tenham condicbes topograficas excepcionais ou de entorno, tais como
frente a verdes publicos vinculados ao passeio, falta de continuidade nas
areas adjacentes, configuragao especial do quarteirdo ou via publica;

IV - os projetos que solicitem aumento de porte conforme o referido no § 2°
do art. 99.

V - as modificagbes e ampliagbes de prédios existentes que visem a
qualificagdo do prédio e da paisagem urbana, em especial nas areas de
renovagao e revitalizagdo urbana.

§ 3° Consideram-se de porte médio as edificagbes:

I - com area computavel entre 10.000m? (dez mil metros quadrados) e
30.000m? (trinta mil metros quadrados);

Il - com guarda de veiculos com capacidade de 200 (duzentas) a 400
(quatrocentas) vagas;

Il - destinadas a garagens comerciais com capacidade de 100 (cem) a 200
(duzentas) vagas.

Art. 61. Caracteriza Empreendimento de Impacto Urbano de Primeiro Nivel o
Projeto Especial de abrangéncia local, com adequag¢ao de normas quanto ao
regime volumétrico, ao uso do solo e ao entorno urbano imediato.

§1° Sdo Empreendimentos de Impacto Urbano de Primeiro Nivel:

/ - parcelamento do solo e edificagcao em AEIS;
I - loteamentos com urbanizador social;
Ill - loteamentos e empreendimentos em Areas, Lugares e Unidades de
Interesse Cultural;
IV - loteamentos e empreendimentos em Areas de Protecdo do Ambiente
Natural;

V - projetos urbanisticos em glebas com area superior a 100ha (cem
hectares);

VI - empreendimentos de grande porte.

§2° Sao também Empreendimentos de Impacto Urbano de Primeiro Nivel, por
solicitagao dos interessados:
| - os projetos que apresentem normas proprias relativas ao uso e regime
volumétrico, em terrenos ou em somatédrio de terrenos contiguos, constituindo
testada de quarteirdo ou com area de terreno igual ou superior a 5.000m?
(cinco mil metros quadrados), situados na Area de Ocupagdo Intensiva;
Il - os projetos de passarelas aéreas ligando um prédio a outro, sobre vias
publicas.

Il - os projetos que tiverem acesso a garagens nas vias com proibi¢do para
tal, segqundo o Anexo 10.2, quando estiverem relacionados ao processo de
revitalizagdo da area central da Cidade".

§3° Consideram-se de grande porte as edificagbes:
I - com area computavel superior a 30.000m2 (trinta mil metros quadrados);
Il - com guarda de veiculos com capacidade superior a 400 (quatrocentas)
vagas;

Ill - destinadas a garagens comerciais com capacidade superior a 200
(duzentas) vagas.
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Art. 62. Entende-se por Empreendimento de Impacto Urbano de Segundo
Nivel o Projeto Especial para setor da cidade que, no seu processo de
producédo e pelas suas peculiaridades, envolve mdultiplos agentes, com
possibilidade de representar novas formas de ocupagéo do solo.

§ 1° Sdo Empreendimentos de Impacto Urbano de Segundo Nivel:

| - projetos de renovacgéo ou revitalizagdo urbana;

I - projetos de reestruturagdo urbana ambiental;

Il - projetos de preservagéo de identidades culturais locais;

IV - projetos de areas destinadas a usos especificos de carater metropolitano;
V - projetos de Nucleos de Ocupacgéo Rarefeita.”

Reitere-se que o enquadramento do projeto em um dos incisos dos
paragrafos acima nao sao ‘garantia” da possibilidade de ser caracterizado como
Projeto Especial. Sdo critérios de analise, sendo que os projetos que se
enquadram nos itens arrolados acima, passam pela primeira etapa do exame
para caracterizar-se como Projeto Especial, porém em hipdtese alguma podem
ser considerados os Projetos Especiais em si. E imprescindivel a motivacao, a
explicitacdo da analise diferenciada e dos acordos e condicionantes, a
concertacao inerente ao conceito de Projeto Especial, na forma prevista no art.
55, sempre lembrando que a ética de analise é a do interesse da coletividade.

Nado se sustenta analise que desconsidere o conteudo juridico
previsto como Projeto Especial pelo PDDUA. Sobre o tema da interpretacédo de
normas, importante trazer a colacdo elucidativo estudo de Eros Grau,
analisando os modelos de interpretagcdo juridica. Por considerar que a
compreensao do que é a interpretacdo das normas, € fundamental para
entender a impropriedade da interpretagao proposta pelo requerente, reproduzo
excerto da obra do jurista citado, in verbis:

“Introduzindo a primeira pauta de tal modelo, sustento que,
assim como jamais se aplica uma norma juridica, mas sim o
Direito, ndo se interpretam normas constitucionais,
isoladamente, mas sim a Constituicdo, no seu todo.

Santo Romano (Fragmentos de um Dicionario Juridico, p.
211), insiste em que a interpretagdo da lei é sempre
interpretagdo,nédo de uma lei ou de uma norma singular, mas
de uma lei ou de uma norma que é considerada em relagéo a
posicdo que ocupa no todo do ordenamento juridico, o que
significa que o que efetivamente se interpreta é esse
ordenamento, e, como conseqliéncia, a norma singular.”

Transpondo a reflexdo para o nosso tema de analise, ndo é
possivel analisar um Projeto Especial a partir do inciso de um paragrafo. Este
integra um instituto que esta previsto no PDDUA com uma funcéo especifica,
bem como um Plano Diretor. E a partir disto e do sistema juridico como um todo
que precisa ser interpretado . Por isso, poder ser Projeto Especial porque esta
enquadrado no inc. Il do § Ill do art. 61 (guarda e veiculos com capacidade
superior a 400 vagas),néo lhe garante por si sé a caracteristica de Projeto

¥ GRAU, Eros. A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988: interpretaco e critica.S&0 Paulo:
RT, 1991, p. 181
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Especial. Além disso, as normas proprias aplicaveis, nas hipéteses possiveis,
precisam dialogar com o projeto proposto e com a necessidade da cidade. No
caso, hipermercado, as vagas sdo decorréncias da finalidade do
empreendimento.

Ainda, a dicgao “proposicao de normas proprias” presente no art.
59 do PDDUA, ndo tem o condao de afastar o zoneamento previsto na area.
Normas proprias, a teor do que dispdée o caput do art. 61 referem-se a
adequacgao ao regime volumétrico, ao uso do solo e ao entorno urbano. Sequer
este artigo abre a possibilidade de afastar o zoneamento para estas hipoteses.

No caso dos autos, o zoneamento decorre de lei especial, por isso
com maior razdo emerge a motivagéo juridica que obstaculiza interpretagdo no
sentido de possibilitar, por intermédio de Projeto Especial, desconsiderar o
zoneamento previsto em lei.Nessa hipotese aplica-se o principio da
especialidade. Esse principio, oriundo do direito penal, porém difundido para os
demais ramos do direito, é utilizado para solugdo do conflito aparente de normas
juridicas, visando a resolugdo de problemas de interpretagéo’. Em sintese, é
definido da seguinte forma: a norma especial acresce elemento préprio a
descricdo legal prevista na definicdo geral®™. O principio da especialidade se
caracteriza pela prevaléncia da norma especial sobre a geral e se estabelece in
abstracto, ou seja, pela comparacao das definicbes abstratas contidas nas
normas, sem analisar os casos concretos. Na hipétese vertente, tanto o PDDUA
quanto a Lei Especial (523) sado leis complementares, portanto, também inexiste
hierarquia entre o Plano e a lei de zoneamento especial, motivo pelo qual ndo ha
como afastar a incidéncia desta, aplicando-se integralmente a regra
hermenéutica decorrente do principio da especialidade ora citada.

3. Da Pretensao do Requerente

Ao longo do presente Parecer foi sendo analisada a
argumentagao do recorrente. Todavia, para enfrentar pontualmente as questoes
colocadas, nesse momento, vamos analisa-las individualmente.

Antes de iniciar, nos socorrendo das licdes historicas de
Carlos Maximiliano, visando demonstrar de onde advém a interpretacao juridica
e a sua logica, vamos delimitar os principios hermenéuticos que utilizamos para
o0 exame de cada uma das pretensdes do Recorrente. Para tanto, pedimos
licenga para citar excerto da obra deste notavel jurista, mesmo que seja extensa,
pois facilitara sobremaneira o raciocinio desenvolvido, a saber:

'S Em nosso entendimento no caso dos autos ndo ha conflito de normas. Todavia, considerando
0 que expds a parte requerente, examinamos a questdo a luz do que por esta foi trazido,
demonstrando que também sob esta 6tica, em face da aplicagao do principio da especialidade,
ndo ha como concordar com a tese esgrimida, sendo forte equivoco, passivel de
questionamento, eventual concordancia com esta.

!¢ Nesse sentido JESUS, Damasio de. Direito Penal, 1° Volume — Parte Geral. Sdo Paulo:
Saraiva, 1991, ps. 95 e 96
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‘O direito objetivo ndo € um conglomerado cadtico de
preceitos; constitui vasta unidade, organismo regular, sistema,
conjunto  harménico de normas coordenadas, em
interdependéncia metodica, embora fixada cada uma no seu
lugar proprio. De principios juridicos mais ou menos gerais
deduzem corolarios; uns e outros se condicionam e
restringem reciprocamente, embora se desenvolvam de modo
que constituem elementos auténomos operando em campos
diversos.

Cada preceito, portanto, € membro de um grande todo; por iSso
do exame em conjunto resulta bastante luz para o caso em
apreco.

Confronta-se a prescricao positiva com outra de que
proveio, ou que da mesma dimanaram; verifica-se o nexo
entre a regra e a excegdo,entre o geral e o particular, e
deste modo se obtém esclarecimentos preciosos. O
preceito, assim submetido a exame, longe de perder a propria
individualidade, adquire realce maior, talvez inesperado. Com
esse trabalho de sintese € melhor compreendido.

O hermeneuta eleva o olhar, dos casos especiais para os
principios dirigentes a que eles se acham submetidos;
indaga se, obedecendo a uma, nao viola outra; inquire das
conseqliéncias possiveis de cada exegese isolada. Assim,
contemplados do alto os fenbmenos juridicos, melhor se
verifica o sentido de cada vocabulo, bem como se um
dispositivo deve ser tomado na acepg¢dao ampla, ou na
estrita, como preceito comum ou especial.

Ja se ndo admitia em Roma que o juiz decidisse tendo em mira
apenas uma parte da lei; cumpria examinar a norma em
conjunto: “é contra o Direito julgar ou emitir parecer, tendo
diante dos olhos, ao invés da lei em conjunto, s6 uma parte da
mesma.”

A verdade inteira resulta do contexto e nao de uma parte
truncada, quica defeituosa, mal redigida; examine-se a
norma na integra, e mais ainda: o Direito todo, referente ao
assunto. Além de comparar o dispositivo com outros afins, que
formam o mesmo instituto juridico, e com os referentes a
institutos analogos; forga é, também, afinal por tudo em relagé&o

co os principios gerais, o conjunto do sistema em vigor”."”

(grifei)

7 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 1984,
9? ed/3? tiragem, p.128 e 129.
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Desse arrazoado deflui-se as regras de interpretagdo juridica,
dentre as quais se sobressaem: (a) o paragrafo deve ser lido em consonancia
com o caput, pois esse expressa a regra enquanto aquela a excegéao; (b) a lei
especial afasta a lei geral (principio da especialidade); (c) a analise dos institutos
precisa considerar o todo e ndo apenas parte dela.

Dito isso, passemos a analise dos argumentos expressos pelo
recorrente, na forma ja sintetizada:(a) ha possibilidade de rever a diretriz
impugnada em face do enquadramento do empreendimento como Projeto
Especial — Empreendimento de Impacto Urbano de Primeiro Nivel, nos termos
do disposto no inciso Il, do § 3° do art. 61 da Lei Complementar N° 434/99; (b)
os projetos especiais envolvem proposicdes de normas proprias ou requerem
acordos programaticos prévios a sua urbanizagdo, mediante Operacdes
Concertadas, conforme art. 59 do PDDUA, podendo dispor, a critério do
Sistema, sobre parametros distintos dos definidos na Lei; (¢) o aumento de porte
além do previsto em lei, podera ser analisado caso a caso, observando as
condi¢gdes definidas pelo Sistema Municipal de Planejamento Urbano, conforme
art. 99 da lei complementar 434/99, sendo o porte o somatério das areas
computaveis das economias do imovel (§1° art. 99, LC 434/99); (d) a Lei
Complementar 523/05 estabelece o porte maximo para a atividade de lojas de
varejo de géneros alimenticios (supermercados e hipermercados) e a relagao
dessa Lei com o PDDUA permite interpretacdo segundo a qual o Sistema de
Planejamento pode adotar porte distinto daquele apontado na Lei Complementar
523/05; (e) por fim, pleiteia o exame de seu expediente a luz da legislagao
anterior a Lei Municipal N° 523/05, pois essa foi publicada em 03 de maio de
2005, sendo que o protocolo do pedido de exame administrativo da pretensédo do
requerente ocorreu em 28 de margo de 2005, portanto, sob a égide da legislagao
anteriormente vigente.

Primeiro, a diretriz ndo pode ser revista porque decorre de Lei de
Zoneamento. Trata-se de lei especial e em face do principio da especialidade
prepondera sobre a lei geral. Assim, mesmo que pudesse ser dado o elastério
pretendido pelo requerente a interpretagcdo da possibilidade de criar normas
préprias por Projetos Especiais, para hipermercados e supermercados que nao
cumpram a Lei Municipal N°® 523, ndo é possivel aplicar esta interpretacéo, por
forma da preponderancia da lei especial sobre a lei geral. Para fins deste
raciocinio, Lei Especial € a N° 523 e Lei Geral € o PDDUA, no qual consta os
Projetos Especiais.

Segundo, os acordos programaticos e a proposigdo de normas
proprias previstas para Projetos Especiais, estao limitadas pelo proprio sistema
previsto para os Projetos Especiais, na forma colocada ao longo deste estudo.
Portanto ndo ha a discricionaridade na forma ampla colocada, que nao encontra
limites no sistema. O enquadramento da hipotese — empreendimento com
guarda de veiculos com capacidade superior a 400 (quatrocentas vagas) € um
critério apontado pela Lei para indicar o que pode vir a ser um Projeto Especial.
Todavia, além desse ha que se demonstrar que exige analise diferenciada, bem
como apontar os acordos e condicionantes especificos estabelecidos por se
caracterizar como Projeto especial, na forma do art. 55 do PDDUA.
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Terceiro, a possibilidade do SMGP dispor discricionariamente
sobre o aumento de porte, ndo se sustenta a luz de uma interpretagao
sistematica da lei. O § 2° do art. 99 abre uma excecado que n&o tem o elastério
de derrogar o Anexo 5. A regra estabelecida pelo paragrafo deve ser lida como
excegao, para algumas hipoteses, devidamente justificadas tecnicamente, cujo
porte pode ser aumentado dado a condigdes especificas.

Quarto, a Lei N° 523/05, estabelece zoneamento da cidade. Nao é
uma lei que define porte de empreendimentos, estabelece onde pode e o que
pode construir na cidade, sendo, portanto, uma lei de zoneamento. Assim, nao
ha que se falar em possibilidade juridica de adotar critério distinto do que
estabelece a indigitada Lei com base no disposto no §2° do art. 99 do PDDUA.
Este paragrafo excetuando a regra geral de um artigo ndo tem o condao de
afastar a Lei Municipal N° 523/05, porque se trata de lei de zoneamento e nao de
porte e porque mesmo que se tratasse de porte, a regra do paragrafo invocada é
excegao que deve ser aplicada a partir de motivagdes técnicas.

O quinto requerimento pleiteia que o expediente seja analisado a
luz da legislagdo anterior, porque o pedido foi protocolado sob a égide da Lei
Municipal 462/01. De modo geral as leis de zoneamento estabelecem uma regra
de transicdo, sendo inclusive recomendado que o facam. Na Lei Municipal N°
523 nao constou essa regra. Contudo, pela mesma interpretagao sistematica da
lei urbanistica que desenvolvemos no presente estudo, encontramos
fundamentos para entender adequada, juridicamente possivel e recomendavel a
adocdo desta transicdo. Pela importancia para o caso concreto desta
interpretacdo analisaremos em item especifico no presente estudo esta
possibilidade.

Da Interpretagao do art. 39 do PDDUA - Limite a Atribuicao do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano Ambiental

O requerente expressou o seguinte entendimento: “E praxe
desta Comissdo analisar Projetos Especiais, inumeras vezes se manifestando
favoravelmente a viabilidade para aumento de porte das atividades além dos
parametros definidos em lei, o que, diga-se de passagem, € da sua competéncia
institucional e legal, para posterior encaminhamento e aprovagdo no Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano e Ambiental — CMDUA (ver art. 39 LC
434/99)”

O mencionado art. 39 do PDDUA, em seu inciso IX e XI,
estabelece ser competéncia do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
Ambiental “aprovar Projetos Especiais de Empreendimentos de Impacto
urbano, bem como indicar alteracbes que entender necessarias” e “propor
critérios e parametros para avaliagao de Projetos Especiais”. Com base nesta
competéncia € que foi gizado pelo requerente o comentario acima destacado.

Mais uma vez verifica-se a necessidade de situar o tema no
contexto que esta inserido. Isto significa dizer que no Brasil ha triparticdo de
poderes, segundo a qual compete ao Legislativo legislar e ao Executivo executar
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as leis. Por sermos Estado Democratico de Direito ha formas institucionais de
participacdo popular, que objetivam o cumprimento das tarefas do estado. Os
Conselhos de Politicas Publicas, dos quais o Conselho de Desenvolvimento
Urbano Ambiental é espécie, estd aqui situado. E auxiliar do Executivo no
processo de tomada de decisdo, intervém nas politicas publicas, regulamenta e
complementa as leis, dentro do ambito do poder regulamentar'. Neste formato
constitucional, n&o é possivel inovar na ordem juridica. H4 um vasto campo de
atuacado no poder regulamentar. Todavia, ha que se ter presente que ele ndo é
autébnomo, pois no Brasil ndo ha regulamentos autbnomos, como em outras
experiéncias. Assim, o Conselho nao pode decidir discricionariamente, precisa
exercer sua competéncia adstrito ao ambito regulamentar e sem inovar na
ordem juridica. E, veja-se, que também o Prefeito ndo pode inovar na ordem
juridica, pois incidiria em excesso de poder regulamentar, o que transforma as
decisdes em inconstitucionais. Por isso, € necessario ter cautela com o elastério
dado as interpretacdes, pois estas tém repercussdes importantes que poderao
ser questionadas pela cidadania ativa e pelos diretamente interessados.

No ambito no Plano Diretor ha decisao recente do Supremo
Tribunal Federal, em Acao Direta de Inconstitucionalidade sem reducgao de texto,
referente ao artigo 56 do PDDUA, promovida pelo Ministério Publico Estadual.
Nesta acao ficou decidida a interpretacdo a ser dada ao Art. 56 do PDDUA,
referente a impossibilidade de afastar a exigéncia de EIA/RIMA, que n&o pode
ser substituido pelo EVU (estudo de viabilidade urbanistica). Os fundamentos
tanto da Adin quanto da decisdo trabalham os ambitos de competéncia do
municipio para legislar e seus respectivos limites, dando conta da necessidade
de situar as leis no ordenamento como um todo e n&o analisa-las abstraidas do
sistema. Com isso, exemplifica-se a importancia de que as interpretacbes
tenham em vista o todo e ndo somente as partes, sob pena de prejuizo a prépria
politica publica defendida.

Pelo exposto, demonstra-se a impropriedade da concluséao
aposta pelo requerente, e novamente, da necessidade de interpretagao
sistematica dos dispositivos do PDDUA.

Processo de Formagcao das Leis e Limites Constitucionais a
Delegacao de Atribuigoes Legais — Da Interpretacao dos Projetos Especiais

Conforme dito no item acima, o tema do processo da
formagdo das leis, traz a tona os limites constitucionais a delegacédo de
atribuicdes legais, que € o que ocorre no caso dos Projetos Especiais. Veja-se,
tem-se o instituto delineado pelo PDDUA, critérios para enquadramento e
necessidade de motivagdo técnica para aceitar como Projeto Especial os
projetos apresentados. Esta foi a forma juridica que sustenta os Projetos
Especiais no ordenamento brasileiro. Faltando um dos elementos deste tripé, ha

'8 No ambito do Poder Regulamentar esta (a) a explicitagdo do conteudo das leis, (b)
incidir no campo da discricionariedade técnica e (¢) a operacionalizacao das leis.
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prejuizo para sua sustentacdo, porque estamos em uma zona tormentosa de
possibilidade de delegacao decorrente da lei.

A substituicdo do urbanismo normativista por regras de
flexibilizagdo ocorre no Brasil todo, inspirados nos principios que discorremos
rapidamente em item anterior. Todavia, ha que ter extremo cuidado com a
aplicagcado concreta destes institutos para ndo desvirtua-los, em prejuizo das
proprias politicas publicas.

Em Sao Paulo, o Tribunal de Justica daquele Estado
fulminou as Operagdes Concertadas pretendidas pelo Municipio, com base no
seguinte argumento: violagdo ao principio da delegagéo de atribuicdo entre os
trés poderes, o que se encontra estatuido no primeiro dispositivo citado, e na
ofensa ao principio, segundo o qual ndo € dado ao Poder Executivo, mediante
mero ato administrativo alterar indices urbanisticos e caracteristicas de uso e
ocupagao do solo, uma vez que, na diccdo do art. 181 da constituicdo
Bandeirante, matéria jaez, além de outras correlatas, devem ser disciplinadas
por lei e apenas por lei. A Lei Municipal declarada inconstitucional por aquele
Tribunal (N° 11.773/95), dispunha sobre o Programa Direito a Moradia™.
Tornava possivel a construcdo de area maior do que a prevista na Lei de
Zoneamento em troca de pagamentos feitos pelo particular-interessado,
destinando-se este dinheiro para constru¢des populares.

O debate judicial iniciou em 1997 e, por ter sido concedida a
liminar fulminou a lei municipal que autorizava ao Municipio aplica-la . O debate
judicial se deu justamente nos limites constitucionais a delegagéo de atribuigdes,
similar ao que se debate no ambito dos Projetos Especiais como instituto do
PDDUA. Por isso, € que reiteradamente a PGM tem apontado a necessidade de
tratar os Projetos Especiais nos limites da possibilidade juridica que dialogue
com nosso sistema.

Esta questdo comportaria um estudo muito maior. Contudo,
para os efeitos aqui pretendidos, importa salientar que a discussao acerca dos
limites dos Projetos Especiais ndo € mera retorica, ndo se trata de matéria que a
PGM esta indevidamente interferindo em atribuicdo de outros 6rgaos, mas se
trata, isto sim, de alertar para o risco de fulminar o instituto se interpretacoes
equivocadas e descoladas do sistema juridico preponderarem no ato decisorio.

As questdes urbanas estdo cada vez mais judicializadas.
Para ilustrar, trazemos a colagao decisao recente do STJ , tendo como relator o
Ministro Luiz Fux, julgando Recurso Especial em Acdo Popular . Nesta agao,
julgou procedente o pedido de nao aplicagao de lei municipal que alterou
zoneamento, por ser esta lei de efeitos concretos e contraria ao interesse
publico®. Acolheu argumento de que a transformacgdo de loteamento residencial
para de uso misto foi unicamente para atender interesses de algumas pessoas,
inclusive de vereador do Municipio, que ali pretendiam construir motéis.
Entendeu que a Lei Municipal 1.310/97 padece de vicios, uma vez que foi

1 Adin N° 45.352.0/7-01, TJSP — 0 acérdao do Agravo regimental é bastante elucidativo
2 Recurso Especial N° 474.475 — SP (2002/0108946-1)
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promulgada para atender determinadas pessoas, deixando de estabelecer
regras gerais, abstratas e impessoais.

Por isso, emerge a necessidade de termos sustentabilidade
tanto na criagdo quanto na aplicagéo dos institutos juridico-urbanisticos criados
no ambito municipal, motivo pelo qual as reflexbes aqui postas visam tao
somente alertar, trazendo exemplos que dao conta do que vem ocorrendo no
Brasil, para a necessidade da leitura sistematica do ordenamento juridico, na
forma ja exposta ao longo do presente estudo.

Da Aplicacao das Leis no Tempo - Da Data do Protocolo e da Entrada da
Lei Municipal N° 523/2005 em Vigor

Foi afirmado ao longo do presente parecer que
as Leis Municipais N° 462 e 523 sao leis de zoneamento. Sendo assim, sao leis
que impdéem um condicionamento geral a propriedade, ndo indenizavel. José
Afonso da Silva, alerta que dado a esta natureza ha que se ter presente que “a
simples liberagdo inconsequente ou um agravamento menos pensado pode
valorizar demasiadamente alguns imdveis, ao mesmo tempo que desvaloriza
outros, sem proposito™'. O zoneamento implica em condicionamento a
propriedade. As licengas para construir ou parcelar devem observa-lo de forma
cogente. Trata-se de ato vinculado, constituindo-se em um procedimento que se
inicia em Porto Alegre, a partir da emiss&do da Declaragdo das condi¢des de Uso
do Solo (DM). Por isso, é possivel sustentar que o protocolo apresentado com
base em uma lei urbanistica, de zoneamento e vigente, deve ser examinado a
luz dessa lei, ndao obstante o eventual advento de outra. A outra corrente
sustenta que as normas urbanisticas sdo de ordem publica e por isso devem ser
imediatamente aplicadas, atingindo as hipdéteses que estavam em analise, pois
havia apenas uma expectativa de direito a analise a luz da regra regente quando
do protocolo.

Em se tratando de mudanca de zoneamento ndao ha
dissonancia no sentido de entender que estas normas, dado a sua importancia,
devem ser modificadas preservando os interesses do Poder Publico e dos
particulares. Ha duas formas de se fazer isto. A primeira, extremamente comum,
€ a legislacdo superveniente trazer expressamente uma regra de transigao
disciplinando os pedidos pendentes?’. Segundo José Marcelo Ferreira Costa,
esta € uma medida diligente, uma vez que conferiria tratamento isonémico aos
interessados que, na ocasido, apresentarem pedido consoante a legislagcdo a
época vigente”.

Essa denominada clausula de transicdo € comum em Nnosso
ordenamento, sendo que faz parte da nossa tradi¢ao legislativa. No PDDUA, a

2L SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2°
edicdo, revista e atualizada, p.225.

22 COSTA, José Marcelo Ferreira. Licengas Urbanisticas. Belo Horizonte: Editora Forum,
2004, p.155
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regra de transicdo estd expressa nos arts. 159 e 160. Na Lei Municipal N°
462/01, a regra de transigcao veio expressa pelo art. 2°, que excetuou do disposto
no caput do art. 1°, os empreendimentos que, nada da entrada em vigor desta
Lei Complementar, ja tiverem aprovados EVU, bem como aqueles cujos
processos ja tenham sido analisados pela SMAM e possuam respectivo termo
de referéncia para elaboragdo do EIA/RIMA. Evidentemente que a clausula de
transicdo, como o proprio nome indica, ndo € permanente e nem atemporal. Vige
até que os expedientes sejam analisados a luz dos dispositivos revogados.
Novos pedidos e novas determinag¢des do Poder Publico implicam em apanhar a
lei nova.

No caso concreto, o requerente protocolou seu pedido em
margo sob a égide da Lei Municipal N° 462 que possibilitava que
empreendimentos ja existentes pudessem ser objeto das respectivas reformas.
Ja a Lei N° 523/05, que alterou a lei anterior, veda expressamente a
possibilidade de ampliagdo dos empreendimentos existentes (hipermercados e
supermercados), exceto no limite de 2.500m? . O pleito do requerente visa a
ampliacao de empreendimento existente, a luz da regra revogada da Lei 462/01.
O requerimento n&o foi analisado e disto resultou a incidéncia na nova Lei.

Por todo o exposto, restou demonstrada a necessidade de
interpretar o ordenamento juridico na sua integralidade. Assim sendo, a mesma
interpretacao sistematica que foi o fio condutor para analisar o conteudo juridico
dos Projetos Especiais, nos permite sustentar que a leis especial de zoneamento
N° 523/05, que é extravagante, ou seja, fora do PDUUA que nao contém
clausula expressa de transigédo, deve observar regra de transigdo para o fim de
analise dos respectivos projetos. E, a regra de transigdo se encontra no periodo
de validade da DM, que originou o projeto. No caso concreto, redundaria na
possibilidade de analise do projeto protocolado anteriormente ao advento das
regras da Lei Municipal N° 523/05. Esta interpretacdo € possivel, a partir da
ponderagado que cabe ao exegeta fazer. Evidentemente que, se se tratassem de
regras ou leis novas que tivessem por objeto normas de seguranga, protegao a
situagdes ja reconhecidas pelo direito como passiveis de protegdo, porém
carecendo de identificacdo concreta (meio ambiente, patrimdnio historico e
cultural) ou de saude publica, necessariamente a interpretacdo deveria dialogar
com a situagao concreta apresentada, fazer a devida ponderacao, para poder
chegar a uma conclusdo que possivelmente nao seria esta. Alias, é este o papel
da interpretacdo. Mas, no caso dos autos, entendo que é perfeitamente possivel
e até mesmo recomendavel analisar o pleito da parte, que foi anterior a vigéncia
da Lei Municipal N° 523/05, com base nas regras da Lei Municipal N° 462/01,
entdo vigente, até porque a ultima Lei (N° 523/05) foi a unica pertinte ao objeto
examinado no presente processo que ndo trouxe regra de transigcdo expressa
em seu texto.

Esta interpretacdo sistematica ja foi sustentada em outras
situacoes, dentre as quais a aplicacdo de area de preservacdo permanente no
meio urbano (Parecer PGM N° 1090/04 da signataria) e no Parecer PGM N°
1113/05 de lavra da Dra. Andréa Vizzotto, sendo que os pareceres PGM
referidos sdo os precedentes encontrados pela signataria, devidamente
homologados, a respeito do tema.
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EM FACE DO EXPOSTO, CONCLUI-SE QUE:

1. A interpretacdo das normas urbanisticas
precisa ser sistematica, analisando o
ordenamento como um todo, partindo da
Constituicao para as normas
infraconstitucionais;

2. o sistema brasileiro, no qual ha triparticdo de
poderes, implica na existéncia de um
conteudo material da lei que néo pode ser
delegado ao Executivo, para ser aplicado de
forma discricionaria; por isso, a interpretacao
de institutos que flexibilizam a normatividade
precisam considerar este aspecto, sob pena
de se transformarem em inconstitucionais;

3. os Projetos Especiais previstos no PDDUA
sdo o instituto do Plano que permite a
flexibilizacdo de regras; todavia, esta
flexibilizagdo encontra limites no proprio
sistema e devem ser interpretadas sempre
em prol da coletividade; assim, ndo ha direito
a projeto especial porque enquadrado em um
dos itens existentes no PDDUA; faz-se
necessario exame concreto das situagdes e
motivagdo para aceitabilidade como Projeto
Especial;

4. os arts. 57, 61, 62 do PDDUA apontam
critérios para enquadramento dos
empreendimentos como Projetos Especiais,
nao se constituindo em projetos especiais
pelo simples enquadramento; ha necessidade
de motivar tecnicamente a inclusdo ou
aceitacdo como Projeto Especial do
empreendimentos enquadrados no critério
legal, em face do disposto no art. 55 do
PDDUA,;

5. as Leis Complementares Municipais N°
462/01 e 523/05 sao leis especiais e
extravagantes de zoneamento na cidade;

6. a caracterizagdo como Projeto Especial néo
afasta a incidéncia das Leis Municipais N°
462/01 e 523/05, com fulcro nesses, em face
do principio da especialidade, segundo o qual
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a lei especial afasta a lei geral e ndo vice e
versa;

a interpretacdo sistematica das leis
urbanisticas, autorizam a concluir que ha
necessidade de regra de transicdo para as
leis de zoneamento extravagantes (fora do
PDDUA), porque complementam o PDDUA
que possui regra de transigao;

no caso concreto, ha possibilidade juridica de
analisar o pleito da parte com base na Lei
462/01, porque o requerimento foi anterior a
vigéncia da Lei Municipal N° 523/05.

o requerimento da parte pode ser
parcialmente atendido, no que tange a
possibilidade de analisar o processo com
base na Lei N° 462/01, o que recomenda-se.

E o parecer. A consideracdo superior.

Em, 19 de setembro de 2005.

Vanésca Buzelato Prestes

Procuradora Municipal de Porto Alegre

OAB/RS 27.608
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HOMOLOGAGCAO

HOMOLOGO o Parecer n.° 1123/2005, da lavra da Procuradora
Vanésca Buzelato Prestes, que versa acerca da necessidade de regra de
transicao entre a Lei Municipal n.° 462/01 e Lei Municipal n.° 523/05 e critérios
para enquadramento de empreendimentos como Projetos Especiais em face do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental.

Registre-se. Encaminhe-se copia da homologacédo a Equipe de
Assuntos de Urbanismo e Meio Ambiente e a Comissédo de Analise Urbanistica e
Gerenciamento, estabelecendo-se orientagdo juridica uniforme para casos
similares.

PGM, 21 de outubro de 2005.

Mercedes Rodrigues

Procuradora-Geral do Municipio
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