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PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO PROPONENTE
DO RIO GRANDE DO SUL
MUNICIPIO DE ELDORADO DO SUL REQUERIDO
CAMARA MUNICIPAL DE ELDORADO DO SUL REQUERIDO

DECISAO
Vistos.

1.Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, em face da Lei
Municipal n.° 4.968, de 28 agosto de 2019, de Eldorado do Sul, que revisa a Lei Municipal
n.® 2.574, de 26 de dezembro de 2006, que dispGe sobre a politica urbana e instituiu o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de Eldorado do Sul, e alteragdes
posteriores, e da outras providéncias, por padecer de vicio de inconstituclonalidade de
ordem formal, na medida em que ndo foi resguardada a intervengao popular (inclusive, por
meio de associagées comunitdrias) no curso do processo legislativo, e de ordem material,
vez que nado realizado estudo de Impacto ambiental, conforme interpretacao teleoldgica e
sistematica dos artigos 8°, caput, 13, inciso V, 177, paragrafo 5°, e 251, paragrafo 1°, inciso
Il, V e VI, da Constituicdo Estadual e dos artigos 29, inciso Xll, 182, paragrafo 1°, e 255,

paragrafo 1°, incisos Ill e IV, da Carta Federal.

Argumenta que a lei em exame teve por objetivo alterar o plano diretor
municipal, que constitui, dentre outras disposi¢Oes, protecdo ambiental a determinadas
areas do municipio, que transcende o momento de sua edi¢do, ndo ficando adstrita a
Administracdo Municipal que elaborou o projeto de lei ou aos integrantes do Poder
Legislatlvo que o aprovaram, pois se destina a preservar o meio ambiente e, em especial, o

patrimOnio paisagistico municipal para as futuras gerag¢oes, configurando uma garantia do
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minimo ecolégico compreendido como essencial para aquela coletividade. Por isso, a
importancia da participacdo da sociedade na discussdao do plano diretor e de suas
alteracdes, razao pela qual é ela assegurada a nivel constitucional. Assim, a aprovacao de
plano diretor, ou de suas alteracdes, sem o prévio envolvimento da comunidade em sua
discussdo implica vicio formal de inconstitucionalidade, pois viola direito assegurado as
entidades comunitdrias legalmente constituidas de participacdo na sua discussdo. Nao
havendo no ordenamento juridico, a forma e as condi¢cbes que a participacdo popular
devera ser assegurada, defende que se revela suficiente uma razoavel participacdo popular
nas discussdes que envolvem os planos diretores. Essa cautela, no entanto, ndo foi adotada
pela Cadmara de Vereadores, que recebeu o Projeto de Lei Municipal n. 112/2019, em 09 de
agosto de 2019, e o aprovou em 13 de agosto de 2019, tendo a lei entrado em vigor em 28
de agosto de 2019, sem propiciar qualquer paticipa¢do popular, seja dos cidadaos, seja de
entidades representativas da sociedade, como informado pela préopria Prefeitura,
maculando, assim, irremediavelmente, o diploma editado. Aduz que nao se desconhece
que o Poder Executivo Municipal, antes da remessa do Projeto de Lei n.® 112/2019 da Casa
Legislatlva promoveu "semindrios" objetivando, ao que tudo indica, a participa¢do da
populacdo; todavia, ndo foi realizada consulta popular durante o processo legislativo para
discutir o projeto original do Poder Executivo, o que se afigura imprescindivel. Sustenta que
a lei em exame promove substancial modifica¢do nas regras instituidas pelo Plano Diretor
até entfio vigente, havendo risco de mitigacdo das limitagdes nele consagradas e
entendidas como indispensaveis pela comunidade. Aduz que embora possa o legislador
revisar as normas legais editadas, deve fazé-lo dentro de limites ndo arbitrarios, fundado
em parametros assentados em estudos técnicos idoneos, de modo a criar solucdes e
alternativas capazes de alcancar protecdo de mesma magnitude ou similar, cuja
necessidade é exigéncia da Constituicdo Estadual. Pede, assim, o deferimento de liminar
para suspender a vigéncia Lei Municipal n.° 4.968/2019 de Eldorado do Sul até que haja
julgamento definitivo sobre a matéria; por fim, a procedéncia o pedido, declarando-se a
inconstitucionalidade da Lei Municipal n.® 4.968, de 28 de agosto de 2019, do Municipio de

Eldorado do Sul, por ofensa aos artigos 8, caput, 13, inciso V, 177, paragrafo 592, e 251,
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paragrafo 1°, incisos Il, V e VII, da Constituicdo Estadual, combinados com os artigos 29,

inciso Xll, 182, pardgrafo | °, e 255, pardgrafo 10, incisos lll e IV, da Constituicdo Federal.
E o breve relatério.
Decido.

2. Preenchidos os requisitos legais, uma vez evidenciada a legitimidade
ativa, bem como a indicacdo do ato normativo impugnado e os fundamentos juridicos do
pedido, recebo a petigdo inicial.

Em juizo de cognicdo sumaria, entendo que deve ser deferida a medida
liminar reclamada, tendo em vista vislumbrar, prima facie, vicio de inconstitucionalidade

formal e material da norma impugnada.

No caso em exame, a prova documental coligida evidencia que ndo foi
realizada, de fato, consulta popular, incluindo as entidades comunitarias legalmente
constituidas, para discutir o projeto de lei origindrio do Poder Executivo apds sua
apresentacdo na Camara de Vereadores. E isso resta muito claro, na medida em que, no
memorando encaminhado pela Secretaria de Planejamento do Municipio, para instruir o
inquérito civil publico instaurado pelo Ministério Publico para averiguar irregularidades no
processo de revisdo do plano diretor da cidade, foi confirmado que ndo houve convite
especifico para as entidades comunitdrias legalmente constitiidas, mas apenas para a
populacdo por ocasido da revisdo do plano diretor, feita pelo Poder Executivo. Também

restou comprovado que ndo foram realizados estudos de impacto ambiental (fl. 309@).

Inclusive, foi apresentado pedido de providéncias por associacdo ao
Ministério Publico (fls. 317/318@), indicando que havia solicitado informagdes publicas a
Prefeitura Municipal de Eldorado do Sul, no dia 29/07/2019, ou seja, antes da apresentacdo
do projeto de lei a CAmara de Vereadores, mas até aquela data (24/09/2019), ndo houve

atendimento do pedido.

Os documentos acostados as fls. 324/526@, por sua vez, indicam que a Lei
n. 2574/2006, que instituiu o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de

Eldorado do Sul-PDDUA, foi revisada ao longo do ano de 2018. Ndo obstante haja a
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afirmacdo de que houve ampla participacdo da comunidade incluindo uma nova proposta
de dialogar com estudantes do ensino médio das escolas da cidade pelo Poder Executivo, o
que é até louvavel, o fato é que a participacdo no momento da revisdo do Plano Diretor
(leia-se, fase prévia ao encaminhamento do Projeto de Lei) se resumiu a alguns seminarios
contendo pouquissimas pessoas, como bem se observam as listas de presencas acostadas
no feito. Aliado a isso, chama muito a atencdo o fato de que o Projeto de Lei n.112/2018
deu entrada na Cadmara de Vereadores no dia 13/08/2018, foi aprovado em 27/08/2018 e
teve vigéncia a partir de 30/08/2018 (fls. 254 e 303 @), a denotar a sua rapida tramitagdo e
evidenciar a pouca, sendo quase nenhuma, participacdo democrdtica essencial nessa

espécie de alteracdo legislativa.

Neste sentido, a propdsito, o teor dos artigos 176 e 177, “caput”, §§ 22 e

59, da Constituicao Estadual; e do art. 29, XII, e 182 da Constituicdo Federal:

Art. 176. Os Municipios definirGo o planejamento e a
ordenagdo de usos, atividades e funcbes de interesse local,
visando a:

I - melhorar a qualidade de vida nas cidades;

Il - promover a definigdo e a realizagdo da fungdo social da
propriedade urbana;

Il - promover a ordenacdo territorial, integrando as diversas
atividades e func¢bes urbanas;

IV - prevenir e corrigir as distor¢des do crescimento urbano;
V - promover a recupera¢Go dos bolsées de favelamento,
sua integragdo e articulagdo com a malha urbana;

VI - integrar as atividades urbanas e rurais;

VIl - distribuir os beneficios e encargos do processo de
desenvolvimento das cidades, inibindo a especulagdo
imobilidria, os vazios urbanos e a excessiva concentragdo
urbana;

VIl - impedir as agressées ao meio ambiente, estimulando
acoes preventivas e corretivas;

IX - promover a integragdo, racionalizagdo e otimiza¢Go da
infra-estrutura urbana bdsica, priorizando os aglomerados
de maior densidade populacional e as populagbes de menor
renda;
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X - preservar os sitios, as edificacbes e os monumentos de
valor historico, artistico e cultural;

XI - promover o desenvolvimento econémico local;

Xl - preservar as zonas de prote¢do de aerddromos,
incluindo-as no planejamento e ordenagdo referidos no
“caput”;

XIll - promover, em conjunto com o 6rgéo a que se refere o
art. 235 desta Constituicdo, a inclusdo social, inclusive a
disponibilizacGo de acesso gratuito e livre a Internet.

Art. 177. Os planos diretores, obrigatorios para as cidades
com populagéo de mais de vinte mil habitantes e para todos
os Municipios integrantes da regiGio metropolitana e das
aglomeragdes urbanas, além de contemplar os aspectos de
interesse local, de respeitar a voca¢do ecoldgica, o meio
ambiente e o patriménio cultural, serGo compatibilizados
com as diretrizes do planejamento do desenvolvimento
regional.

(omissis);
§ 2.2 A ampliagdo de dreas urbanas ou de expanséo urbana

deverd ser acompanhada do respectivo zoneamento de usos
e regime urbanistico.

(omissis);

§ 5.2 Os Municipios assequrardo a participacdo das
entidades comunitdrias legalmente constituidas na
definicdo do plano diretor e das diretrizes gerais de
ocupacdo do territorio, bem como na elaboracdo e
implementacéo dos planos, programas e projetos que lhe
sejam concernentes.

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em
dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e
aprovada por dois tercos dos membros da Cdmara
Municipal, que a promulgard, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constituigdo, na Constituicdo do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:

(omissis)
Xll _- cooperacdo das associacoes representativas no
planejamento municipal;
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Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Cdmara Municipal,
obrigatdrio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
é o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e
de expansdo urbana.

Diante do Estado Democratico de Direito, faz-se necessario estabelecer
uma responsabilidade compartilhada entre sociedade e Estado, por meio de uma

combinagdo entre democracia participativa e democracia representativa.

Veja que a temadtica relacionada aos planos diretores municipais estd
relacionada a qualidade de vida da populacdo. Justamente por isso é necessario que haja
uma discussdo publica a fim de garantir que o desenvolvimento do municipio ocorra de

forma sustentdavel e, principalmente, democratica.

O plano diretor tem relacdo direta com planejamento, que nada mais é do
que o ato de antever o futuro, reduzir riscos, ou seja, é o planejamento das agdes. O

planejamento é uma das maiores ferramentas de comunicagdo e articulagdo de interesses.

E o plano diretor é o instrumento basico de um processo de planejamento
municipal para a implantacdo da politica de desenvolvimento urbano, norteando a acdo dos
agentes publicos e privados. Vale dizer, é o instrumento que deve oferecer normativas,
objetivos, orientagGes, para as agdes que venham influenciar o desenvolvimento urbano de

um municipio.

Outro fator importante acerca do plano diretor é o zoneamento, o qual
divide a cidade em dareas em que indices diferenciados serdo utilizados para definir uso e
ocupacdo do solo, mormente indices urbanisticos. Alguns dos objetivos principais do
zoneamento sdo: controle do crescimento urbano; protecdo de areas inadequadas a
ocupacdo urbana; minimizacdo dos conflitos entre usos e atividades; controle do trafego;
manutencdo dos valores das propriedades e do status quo. Ndo ha duvidas, assim, que o

zoneamento impde limites as iniciativas privadas ou individuais. Todavia, estratégias devem
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ser definidas para os atos do Poder Publico a partir do exame da necessidade da

comunidade local, tendo em vista que estas sdo determinantes na construgao do municipio.

No caso em exame, a alteragao legislativa realizada causa efetivo impacto e
modificacdo no territério do Municipio de Eldorado do Sul, necessitando, portanto, de
concreta e efetiva participacdo popular, de modo a ensejar a aprovacdo das alteracGes
realizadas.

Por outro lado, sabe-se que o estudo prévio de impacto ambiental adquiriu
status constitucional no art. 255 da Constituicao Federal de 1988, que colocou como
uma das responsabilidades do poder publico exigir este estudo na forma de lei, para
a instalacdo de obra ou qualquer atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo ambiental, norma que foi reproduzida no art. 251 da

Constituicdo Estadual.

Com efeito, o objetivo central do EIA é evitar que um projeto (obra
ou atividade), justificdvel sob o ponto de vista econbmico ou em relacdo aos
interesses imediatos de seu proponente, venha, posteriormente, revelar-se nefasto
ou catastréfico para o meio ambiente. E, na verdade, um estudo prévio das
provaveis modificagdes nas diversas caracteristicas socioecon6micas, e tem o papel
de qualificar e quantificar antecipadamente estas modificacdes. Trata-se de um
instrumento preventivo, que visa a identificacdo do risco e a informacao prévia,
antes da execucdo do projeto.

O licenciamento ambiental, como o EIA, é um dos instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, previsto nos artigos 99, IV, e 10 da Lei n. 6.938, de 1981, e nos
arts. 17 e 19 do Decreto Federal n. 99.274, de 1990, e na Resolugdo n. 237, de 1997, do
CONAMA.

A partir da Constituicio de 1988 e da Resolugdo Conama 237/97,
com a definicdo de competéncias dos municipios em matéria ambiental, o meio
urbano passou a ser foco de avaliagdes e comegaram a surgir os Estudos de Impacto
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Ambiental (EIA) para grandes empreendimentos urbanos como centros de compras,
loteamentos e condominios. E nesse momento também, marcado por certa
articulacdo entre os movimentos de reforma urbana e ambientalista, que se verifica
a forte influéncia da legislacdo brasileira de impactos ambientais e os contetdos e
procedimentos de EIA na discussdao e elaboragdao dos Estudos de Impacto de
Vizinhanga no pais. De igual forma, foi no ano da publicagdo da Resolugao Conama
237/1997 que o PL 5.788/1990, que deu origem ao Estatuto da Cidade, foi aprovado
na Comissdo de Economia, Industria e Comércio (CEIC), e encaminhado para a
Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM). Nesta
comissdao foram incorporadas importantes questdes de cunho socioambiental,

relacionadas a politica ambiental, em especial a introducdo do Estudo Prévio de

Impacto de Vizinhanca.

Verifica-se, assim, que o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
surge na esteira da avaliacdo de impactos ambientais de projetos, cujo documento
gue trata dos resultados de andlise tem como nome mais reconhecido no Brasil o

Estudo de Impacto Ambiental (EIA).

Ademais, o acesso ao meio ambiente sadio e ao crescimento
sustentdvel, para essa e para as futuras geracdes, é direito fundamental, de maneira
gue sobre ele incide o principio da proibicGo do retrocesso ambiental, consistente
na vedacao de retrocesso protetivo nas leis ambientais em nome de necessidades
futuras.

No caso, conforme ja referido, ndo foi realizado qualquer estudo prévio
(envolvendo o meio fisico, bidtico e socioecon6mico), na alteracdo do Plano Diretor da
cidade, sendo que ha referéncia no sentido de que houve supressao de areas de nascentes
e de trechos de curso de &agua (fls. 214/215@), que invariavelmente integrava o

patriménio do povo local, o que pode caracterizar retrocesso ambiental.
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Em sentido anélogo, ja decidiu o Orgdo Especial:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO DE
MARAU. LEI MUNICIPAL N. 4.749/2011 QUE EXTIRPOU
AREAS DE PROTECAO AMBIENTAL DEFINIDAS NO PLANO
DIRETOR. PROIBICAO DO RETROCESSO. AUSENCIA DE
CONSULTA  POPULAR. OFENSA A  DISPOSITIVOS
CONSTITUCIONAIS.  Lei Municipal 4.749/2011, que
modificou o Plano Diretor (Lei 2.967/2000), excluindo as
dreas de protecdo ambiental do Municipio de Marau. A
protecGo ao macrobem ambiental alcou magnitude
constitucional em 1988, sendo norma de repeticGo
obrigatdria pelos Estados-membros no exercicio do Poder
Constituinte Decorrente. O acesso ao meio ambiente sadio e
ao crescimento sustentdvel, para essa e para as futuras
geragdes, é direito fundamental, de maneira que sobre ele
incide o principio da proibicdo do retrocesso ambiental. No
caso, em que pese a justificativa lan¢cada para extirpar os
dispositivos legais, ndo foram juntados a proposigcdo
legislativa quaisquer estudos técnicos para efeito de
demonstrar que as zonas ndo se enquadravam dentro dos
pardmetros definidos pela Lei n. 9.985/2000. Ademais, o
art. 177, § 59 da Constituicdo do Rio Grande do Sul
assegura a participa¢do da comunidade na elaboragdo do
Plano Diretor do Municipio. Logo, além do vicio material,
resta demonstrado também vicio formal durante a
tramitagdo da iniciativa, pois ausentes quaisquer indicativos
de que houve prévia consulta popular para alteragdo do
Plano Diretor, embora latente a gravidade da involugdo
ambiental de que se tratava. E a involu¢do é manifesta, pois
a lei que suprimiu as dreas de protegdo ambiental culminou
na imediata pulverizagcGo das zonas descritas no Plano
Diretor. Da mesma forma, sequer foi discutida a
substituigdo dos perimetros de protegcdo por outros. Caso
mantida a vigéncia da Lei impugnada, dificilmente os danos
ao meio ambiente da regido poderdo ser revertidos em um
futuro  proximo, sendo imprescindivel, assim, o
restabelecimento da protecéo inicialmente concedida.
Portanto, ndo hd outro caminho sendo a procedéncia da
presente agdo, para declarar inconstitucional a presente Lei
Municipal, por ofensa aos arts. 177, § 59, 221, V, “e”, 250,
caput, e 251, caput e § 12, Il e VI, da Constitui¢cdo Estadual.
ACAO DIREITA DE INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA
PROCEDENTE. UNANIME.(A¢éGo Direta de
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Inconstitucionalidade, N° 70069265213, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Ivan Leomar Bruxel,
Julgado em: 08-10-2018)

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI
MUNICIPAL N° 1.635/2001 DE GUAIBA QUE ALTERA O ART.
55 DA LEI MUNICIPAL Ne 1.102/92 (PLANO DIRETOR) -
ORDENAMENTO URBANO LOCAL - AUSENCIA DE
PARTICIPACAO DAS ENTIDADES COMUNITARIAS
LEGALMENTE CONSTITUIDAS NA DEFINICAO DO PLANO
DIRETOR E DAS DIRETRIZES GERAIS DE OCUPACAO DO
TERRITORIO - FALTA DE AMPLA DIVULGACAO E DA DEVIDA
PUBLICIDADE - RISCO DE PREJUIZOS IRREPARAVEIS AO
MEIO AMBIENTE E A QUALIDADE DE VIDA DA POPULACAO
PELA NAO CONCRETIZACAO DO PREVIO ESTUDO DE
IMPACTO AMBIENTAL PARA VIABILIZAR A ALTERACAO
PREVISTA NA LEI IMPUGNADA - AFRONTA AOS ARTIGOS 18,
82, 19, 177, § 52 E 251 DA CONSTITUICAO ESTADUAL E
ARTIGOS 29, INCISO XIl E 37 "CAPUT" DA CONSTITUICAO
FEDERAL. Ac¢do julgada procedente.(Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, N° 70008224669, Tribunal Pleno,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Carlos Branco
Cardoso, Julgado em: 18-10-2004). Assunto: 1. LEI.
INCONSTITUCIONALIDADE. AC/TO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. 2. LEI MUNICIPAL. PLANO
DIRETOR. ALTERACATO. ELABORAC/TO. INOBSERVANCIA DE
PROCEDIMENTO ADEQUADO PARA A APROVAC/TO. 3.
ORIGEM: GUAIBA. . Referéncia legislativa: LM-1635 DE 2001
(GUAIBA) LM-1102 DE 1992 ART-55 (GUAIBA) CE-1 DE 1989
CE-8 DE 1989 CE-19 DE 1989 CE-177 PAR-5 DE 1989 CE-251
DE 1989 CF-29 INC-XII DE 1988 CF-37 DE 1988
Jurisprudéncia: ADI 70002576072 ADI 70003026564 ADI
70002576239 ADI 70005449053

Referéncia Legislativa: LM-1635 DE 2001 (GUAIBA) LM-1102
DE 1992 ART-55 (GUAIBA) CE-1 DE 1989 CE-8 DE 1989 CE-19
DE 1989 CE-177 PAR-5 DE 1989 CE-251 DE 1989 CF-29 INC-
XII DE 1988 CF-37 DE 1988

Por tais razbes, em juizo de cognicdo sumdria, estando presentes os

pressupostos autorizadores da concessdo da medida liminar requerida, defiro o pedido de

suspensado da Lei Municipal n.° 4.968, de 28 agosto de 2019, de Eldorado do Sul
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Notifique-se o Prefeito Municipal e o Presidente da Camara de Vereadores

de Eldorado do Sul para as informacgdes devidas, no prazo legal.
Cite-se o Procurador-Geral do Estado.
Apds, vista ao Ministério Publico.

Porto Alegre, 23 de margo de 2021.

DES. TASSO CAUBI SOARES DELABARY,

Relator.
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