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Resumo: A monografia analisa a atuagao do Tribunal de Justica do Estado
de S3o Paulo em controvérsias juridicas relacionadas a participagao popular
nos processos legislativos de zoneamento urbano. Por meio de analise
jurisprudencial e entrevista com agente da administracdo publica,
identificam-se padrdes decisorios que reforcam a exigéncia de efetividade
nas audiéncias publicas como condicdo de validade normativa. A
investigacdo também aborda a forma como os agentes publicos municipais
modulam e executam as politicas de ordenamento territorial diante da
judicializacdo, destacando os efeitos institucionais da auséncia de
deliberagdo democratica qualificada. Os resultados apontam para a
consolidacdo de uma jurisprudéncia que associa participacao social
estruturada a legitimidade constitucional das normas de zoneamento,
evidenciando a interdependéncia entre técnica legislativa, controle

jurisdicional e gestao democratica do espago urbano.
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1. Introducao

A presente pesquisa tem por objetivo analisar o tratamento conferido
pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) aos conflitos
juridicos envolvendo audiéncias publicas no processo legislativo de
elaboracdo e revisao do zoneamento urbano no Municipio de Sao Paulo, com
especial atencdo a aplicacdo e interpretacao da Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacdo do Solo (LUOPS), mais conhecida como Lei de Zoneamento, Lei
n° 16.402/2016, e suas alteragdes normativas posteriores, englobando,
também, outras leis ou decretos que se associam com o zoneamento
municipal de forma geral. A investigacao busca compreender, ainda, como
os diferentes agentes publicos atuam na modulacdo e implementacao
dessas politicas urbanas, considerando os aspectos juridicos, institucionais e
participativos que permeiam a formulagdao das normas que estruturam o
espaco urbano paulistano, frente a realizacdo do préprio contato direto com
a populacdao, como casos expressos na Secretaria Municipal de

Licenciamento e Urbanismo (SMUL) e Sao Paulo Urbanismo (SP Urbanismo).

A escolha do tema se justifica diante do cenario crescente de
judicializacdo das politicas urbanas, em que o Poder Judicidrio é
constantemente constatado a exercer controle sobre a validade
constitucional de normas que disciplinam o uso do solo, transformacgoes
urbanas e instrumentos de planejamento territorial. O Municipio de Sao
Paulo, como metrépole marcada por fortes desigualdades socioespaciais,
conflitos fundiarios e disputas sobre os rumos do desenvolvimento urbano,
representa um espaco privilegiado para observar a tensao entre os
principios da gestdo democratica da cidade e a dinamica legislativa e
institucional que da forma as politicas urbanisticas, ainda mais no ramo da
aplicacao da democracia deliberativa presente nas diversas legislacdes

nacionais.

Nesse contexto, a participagao popular emerge como elemento
central de validade das normas urbanas, devendo se apresentar de forma
efetiva, oportuna e tecnicamente embasada. A realizacdo de audiéncias

publicas, embora prevista em lei como mecanismo de escuta da sociedade



civil, tem sido objeto de controvérsia judicial quando realizada de modo
insuficiente, desconectada do conteldo final da norma ou destituida de
suporte técnico capaz de orientar a deliberacao publica. Assim, a presente
monografia parte da hipdétese de que o TISP tem gradualmente elevado o
padrdo constitucional de exigéncia quanto a qualidade democratica e técnica
das politicas urbanas, utilizando-se do controle de constitucionalidade como
ferramenta para assegurar a legitimidade e a racionalidade do processo
legislativo no campo do urbanismo, mas ainda se prendendo as amarras do
tecnicismo que o acompanha para deliberar ou ndao se uma audiéncia

ocorreu, e nao necessariamente da forma em que foi feita.

A metodologia adotada nesta monografia baseia-se na andlise
documental e jurisprudencial de acérddos proferidos pelo Orgdo Especial do
TISP em acOes diretas de inconstitucionalidade (ADIs) envolvendo o
zoneamento e suas revisdes, bem como na realizagdo de entrevista com
servidor publico com atuacdo em planejamento urbano e politicas
territoriais, cujas reflexdes permitiram conectar o plano normativo com a
realidade institucional e pratica da participacdo popular no contexto das

politicas publicas urbanas.

Ao longo da pesquisa, busquei identificar os padroes decisérios do
TISP, os argumentos centrais mobilizados pelos agentes envolvidos —
Ministério Publico, Poder Executivo e Legislativo Municipal — e as formas
como o Judiciario tem compreendido e julgado a validade das audiéncias
publicas e demais instrumentos participativos nos processos legislativos
urbanisticos. O estudo parte do entendimento de que as politicas de uso do
solo ndo apenas regulam o espaco fisico da cidade, mas materializam
disputas sociais, ambientais e econdmicas que merecem ser tratadas com a

maxima transparéncia, responsabilidade técnica e legitimidade democratica.

Dessa forma, a investigacao pretende oferecer uma contribuicao ao
debate juridico e institucional sobre o controle das politicas urbanas no
Brasil, evidenciando o papel do Judicidrio na regulacdo do processo
democratico urbano e apontando os desafios persistentes na efetivacao dos

direitos a cidade, a participacdo e ao planejamento urbano democréatico.



2. Metodologia

2.1. Justificativa da pesquisa

A motivacao que permeia esta pesquisa surgiu a partir dos
desdobramentos da revisdao e complementacdo da até entdo LUOPS, Lei
16.402/2016, que culminou na promulgagao da Lei n® 18.177/2024. Apds
as mudangas, iniciou-se a tramitacdo de uma acao direta de
inconstitucionalidade (ADI) no TIJSP. A agao foi movida pelo
Procurador-Geral de Justica do Estado de Sao Paulo, que questionou a
legalidade das alteragbes aprovadas no mapa municipal de zoneamento,
destacando especialmente a questdo da verticalizagdo urbana! na regido do
Alto de Pinheiros. Acerca disso, o desembargador Waldir Sebastido de
Nuevo Campo Junior concedeu liminarmente a suspensao da referida lei e
suas respectivas alteragdes; contudo, cerca de uma semana depois, em 28
de janeiro de 20242, a liminar foi revisada, restabelecendo a validade do
mapa modificado, mas mantendo a suspensao apenas das mudancas de
zoneamento na regiao do Alto de Pinheiros.

Diante de tal acontecimento, a Promotoria da Justica de Habitagao e
Urbanismo da Capital do Municipio de Sao Paulo (MPSP), entrou com uma
"representacao de propositura de ADI", contra as modificacdes da LUOPS
(Lei 16.402/2016): primeiramente, a sua revisao parcial, a Lei 18.081/2024
e, apos, a sua correcdo complementar, a Lei 18.177/2024. A Promotoria
alegou que, além da existéncia de diversos erros presentes na elaboragao
do mapeamento, um dos principais foi a auséncia de participacdao popular,
mais especificamente por meio de audiéncias publicas.

A luz dessa problematica, a questdo central que orienta este trabalho
é investigar de que forma a gestdao democratica urbana se manifesta a

partir da atuacdo do Poder Judiciario diante de possiveis violagdes aos

Verticalizagdo urbana é o processo de construcdo de edificios altos em areas urbanas,
geralmente para fins residenciais ou comerciais. Embora existam prds e contras, aqui
limito-me apenas a definicdo em si.

2METROPOLES. Justica volta atrds e libera mapa da Lei de Zoneamento de S&o Paulo.
Disponivel em:
https://www.metropoles.com/sao-paulo/justica-volta-atras-e-libera-mapa-da-lei-de-zoneame
nto-de-sao-paulo. Acesso em: 26 mai. 2025.



preceitos constitucionais que garantem o acesso justo, participativo e
igualitario a cidade. Além disso, busca-se compreender a relacdo dessa
atuacdo com os agentes da administracdo publica, que colaboram

diretamente para a concretizacdo dessas politicas e projetos urbanos.
2.2. Objetivos e perguntas de pesquisa

A partir da problematica apresentada, esta pesquisa teve, em um
primeiro momento, como meu objetivo a analise aprofundada da LUOPS,
com énfase em suas recentes alteracdes e nos desdobramentos juridicos
decorrentes dessas transformacdes. Contudo, em razao da atualidade e da
complexidade dos conflitos observados, especialmente no que se refere a
participacao popular e a apreciacdao do mérito das discussdes urbanisticas, o
foco investigativo passou a recair sobre a forma como o zoneamento tem
sido conduzido historicamente no municipio paulistano, evidenciando a
recorrente fragilidade dos mecanismos participativos e o papel do Poder
Judicidrio nesse contexto. Além disso, destaca-se a importancia de
estabelecer contato com os agentes publicos que, diretamente, modularam
e implementaram esses projetos, a fim de compreender a interacdao entre as
esferas juridica e administrativa na concretizacdo das politicas urbanas.

Assim, a presente pesquisa é orientada pela seguinte pergunta central:

a) Qual o tratamento dado pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo aos conflitos envolvendo as audiéncias publicas que disciplinam
o zoneamento do Municipio de Sdo Paulo, com énfase na Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacgdo do Solo — Lei de Zoneamento (Lei
16.402/2016) e suas revisdes, e como os agentes publicos envolvidos
nos processos de modulacdo e implementacao dessas politicas

urbanas atuam nesse contexto?

No que diz respeito as subperguntas de mapeamento, as quais
desempenharam um papel crucial na identificacdo e organizacao dos

elementos comuns presentes na amostra dos acéorddos analisados, tem-se:



a) Quais sao os principais tipos de controvérsias legais que
fundamentam a inconstitucionalidade levadas ao judiciario sobre o
zoneamento do Municipio de Sado Paulo?

b) Quais sao os diferentes atores envolvidos nos julgamentos e quais
sdao 0os motivos que levam a proposicdo das acoes?

c) Além da Lei 16.402/2016, quais outras normas e/ou principios sao
debatidos nas acdes que envolvem diferentes abordagens juridicas

sobre 0 zoneamento?

O objetivo, neste ponto da pesquisa, € realizar uma analise
qualitativa e quantitativa dos acoérddos selecionados, com énfase nos
argumentos juridicos mobilizados durante a judicializacdo de controvérsias
relativas ao zoneamento do Municipio de Sdo Paulo. Busca-se, com isso,
mapear os principais fundamentos utilizados para sustentar alegacdes de
inconstitucionalidade, tanto pelas partes requerentes quanto pelas
requeridas, identificando os dispositivos legais e principios juridicos que
compdem essas teses. Ademais, considera-se a variabilidade dos objetos de
guestionamento constitucional entre os julgados, o que permite uma
abordagem comparativa e objetiva, voltada a identificacdo de padroes
argumentativos e pontos de convergéncia. A analise contempla, ainda, a
identificacao dos diferentes atores envolvidos nas agdes judiciais — como
associacOes civis, Ministério Publico, entes publicos e privados — e os
motivos que motivaram a proposicao das demandas. Por fim, examina-se,
além da Lei de Zoneamento (Lei 16.402/2016), o conjunto normativo e
principiolégico invocado nas decisdes, de modo a ampliar a compreensao
sobre os marcos juridicos que estruturam os conflitos analisados. Tais
pontos de convergéncia serao abordados futuramente, com as devidas
explicagdes e fundamentagbes, 0s quais serao baseados em classificagdes

de temas centrais que permeiam em todos os acdérdaos analisados.

As subperguntas centrais, por serem fundamentais para a
estruturacao e direcionamento da pesquisa, tém como objetivo abordar os

aspectos principais da questdo investigada. Nesse sentido, tém-se:
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a) Quais sao as decisOes judiciais mais relevantes que tratam da
constitucionalidade e legalidade da Lei 16.402/2016 e de suas
revisbes, € como a jurisprudéncia aborda a participacdo popular,
especialmente no que tange a observancia das audiéncias publicas no
processo legislativo?;

b) Ao analisar a jurisprudéncia do TJ-SP, quais sdo os padrdes de
argumentacao utilizados para questionar o zoneamento urbano, e
como as decisdes judiciais abordam a harmonizagdo ou a possivel
incompatibilidade dessa lei com o restante do arcabougo normativo
urbanistico de Sao Paulo, considerando as implicacbes legais,
constitucionais e os principios fundamentais da politica urbana?

c) Como os agentes da administracao publica lidam com a judicializacao
de projetos que envolvam o zoneamento urbano? Quais sdao as
consequéncias disso a curto e médio prazo para a implementacdo dos
mesmos?;

d) De que maneira o0s agentes da administracdo publica e,
especialmente, o poder judiciario, lidam com as barreiras e os
conflitos relacionados a participacdo popular, considerando as

disparidades sociais e territoriais no contexto urbano?

A primeira subpergunta busca identificar as principais decisdes
judiciais relacionadas a constitucionalidade e legalidade da LUOPS e suas
revisdes, assim como de outras leis ordindrias que se conectam a ela. O
objetivo é compreender como o TISP tem abordado acdes que questionam a
validade dessa legislacdo e como a jurisprudéncia tem tratado a
participacao popular, especialmente no que se refere as audiéncias publicas
que fazem parte do processo legislativo, reconhecendo sua importancia para

a democratizagao do planejamento urbano.

A segunda subpergunta foca em entender os padroes de
argumentacao presentes nas acoes judiciais que questionam o zoneamento
urbano. O objetivo aqui é analisar como as decisdes do TISP lidam com a
harmonizagdao ou incompatibilidade entre a LUOPS e outras normas

urbanisticas da cidade, além de explorar as implicacbes legais,
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constitucionais e os principios fundamentais que influenciam a proposicao
de ADIs.

A terceira subpergunta busca investigar como o0s agentes da
administracdo publica lidam com a judicializacdo de projetos urbanos
relacionados ao zoneamento. O foco estd em entender a resposta dos
gestores publicos quando projetos de zoneamento sdo questionados
judicialmente e como isso afeta a execucdo de politicas publicas urbanas. A
pesquisa também pretende analisar as consequéncias a curto e médio prazo
dessa judicializacao, especialmente no impacto sobre o cumprimento das

metas de planejamento urbano e a implementacao das politicas publicas.

Por fim, a quarta subpergunta investiga como os agentes da
administracao publica e o poder judicidrio lidam com as barreiras e conflitos
relacionados a participagdo popular, levando em consideracao as
disparidades sociais e territoriais presentes no contexto urbano. A pesquisa
pretende explorar de que forma as desigualdades entre diferentes regides e
camadas sociais afetam a efetividade das audiéncias publicas e outros
mecanismos de participacdo, além de examinar como essas disparidades
sdo tratadas tanto pelo Judicidrio quanto pelos gestores publicos no

processo de formulagao e implementacao de politicas urbanas.

Portanto, tais subperguntas estdo interligadas na andlise das
dinamicas juridicas e politicas que moldam a gestdo urbana em Sao Paulo.
Elas envolvem tanto a interpretacao e aplicacdo das leis pelo Judiciario
quanto os desafios enfrentados pela administracdo publica e pela sociedade
civil na busca por uma gestdao urbana mais justa, participativa e inclusiva. O
intuito da pesquisa é fornecer uma compreensdo abrangente sobre como as
discrepancias sociais e territoriais impactam a participacdo popular e o
desenvolvimento urbano, assim como o papel do Judicidrio e dos agentes

publicos na mediacdo desses conflitos.
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2.3. Escolhas metodologicas

Dessa forma, a pesquisa se organizou em torno de dois eixos
principais: o levantamento e analise de acdrdaos proferidos pelo Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, com o intuito de compreender o modo como
o Judiciario interpreta e aplica os principios da gestdo democratica e da
participacao social; e, paralelamente, a realizagdo de entrevistas com
agentes da administracdo publica municipal, visando elucidar os bastidores
da formulacdo de projetos urbanisticos e a real insercdo dos mecanismos

participativos nesses processos, 0s quais sao alvos de judicializacao.
2.3.1. Analise por jurisprudéncia

Para fins de assegurar uma pesquisa mais afunilada e coerente de
andlise devidamente empirica, na coleta de acérdaos do TIJ-SP mediante

pesquisa completa’®, orientado pelos seguintes critérios:

Critérios Conteudo Justificativa

Termos especificos “zoneamento” E [ Formas de identificagao
(“audiéncia publica” | de decisOes que
ou “participacao [ abordam conflitos
popular” OU “iniciativa | relacionados a
popular) participacao social nos

processos relacionados

ao zoneamento
municipal.
Tipo de acao classe “Direta de | Objeto analitico para

Inconstitucionalidade” | mapeamento, por meio
do TIJ-SP, com foco
especifico no
tratamento dado pelo

Judiciario as disputas

% Disponivel em: https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/consultaCompleta.do
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envolvendo a
legitimidade
democréatica
constitucional e a
possivel auséncia de
participacao social no

devido procedimento.

Data de publicacao

Maio de 2016

novembro de 2025

a

O recorte temporal a
partir de maio de 2016
justifica-se pelo fato de
que, nesse periodo,
entrou em vigor a Lei
16.402/2016, objeto
da presente pesquisa.
A delimitagao garante
que 0S acordaos
analisados estejam

diretamente

relacionados a
aplicacao,
interpretacgao ou

guestionamento

juridico dessa
legislagdo  especifica,
bem como de suas
revisdbes  posteriores,
assegurando a
atualidade e a
relevancia do material
jurisprudencial

coletado. Em relacdo a

novembro, foi-se
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utilizado devido a data
em que estda pesquisa

foi delimitada.

Regiao Municipio de Sao Paulo | A delimitacdo territorial
para o Municipio de
Sao Paulo justifica-se
pelo fato de a pesquisa
concentrar-se na
anadlise da aplicacao e

dos efeitos juridicos da

Lei 16.402/2016,
norma municipal
especifica.

Tabela 1

Os parametros de analise dos acérdaos serd, predominantemente, de
natureza qualitativa, pois sera baseada em analisar o conteldo das
decisdes, sendo utilizado elemento quantitativo para mapeamento* de

pontos de confluéncia entre os casos estudados.

Esses dados foram fundamentais para a delimitacdo tematica da
pesquisa. Ao examinar os acordaos, identifiquei a recorréncia de
determinados elementos que os aproximam de certos padrdes decisérios,
ainda que tenha encontrado dificuldades em articula-los entre si para além
da classificagdo comum como ADIs. Diante disso, destaco os tdopicos que me

orientaram a realizar o afunilamento do recorte tematico:

a) A andlise da Lei de Zoneamento ndo é estanque: ha leis ordinarias
que a complementam e, portanto, também sdo objeto legitimo de

investigagao, sem afastamento do eixo central da pesquisa;

“HALL, Mark A.; WRIGHT, Ronald F. Systematic Content Analysis of Judicial Opinions.
California Law Review, v. 96, p. 63-122, 2008.
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b) Sendo uma questao urbana, os casos analisados apresentam
variagdes, mas compartilham elementos em comum, sendo o
principal deles a participacdao popular, com maior foco em audiéncias
publicas, frequentemente utilizadas como critério decisério para
inconstitucionalidade;

c) A opcgdo pela analise qualitativa e, também, quantitativa, reforca os
vinculos entre os fundamentos das decisdes judiciais. Para isso,
apliquei métodos especificos de leitura e categorizagdao para cada um

dos acérdaos selecionados.

Em relacdo as classificacbes de cada acérdao, com o objetivo de

aumentar o elo de proximidade entre os mesmos, tem-se:

Fundamentos violados Contextualizacao

Auséncia de participacdo popular A escolha por investigar agdes que
discutem a auséncia de participacao
popular fundamenta-se na
centralidade desse aspecto para a
legitimidade do processo legislativo
urbanistico, especialmente no
contexto do zoneamento municipal.
A Constituicao Federal, o Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001) e a
propria Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo estabelecem a
participacao social como principio
estruturante da formulagdo de

politicas urbanas.

Auséncia de planejamento técnico A auséncia de planejamento técnico
€ outro fundamento recorrente nas
agoes que questionam a

constitucionalidade da legislacao de
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zoneamento, especialmente em
relagdo a Lei 16.402/2016 e suas
revisdoes. A elaboragcdao de normas
urbanisticas exige embasamento
técnico consistente, com base em
estudos de impacto, diagndsticos
territoriais e parametros
urbanisticos que orientem decisdes
racionais e sustentaveis. A omissdo
ou fragilidade desses elementos
compromete a coeréncia do
planejamento urbano e pode
configurar violagdao aos principios da
razoabilidade, da eficiéncia e da
funcao social da cidade, previstos
na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade.

Violagao de principios ambientais

A violacdo de principios ambientais
constitui um dos fundamentos mais
relevantes nas acgOes diretas de
inconstitucionalidade envolvendo a
legislacao de zoneamento do
Municipio de Sdo Paulo. A
Constituicao Federal, especialmente
em seu artigo 225, consagra o
direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como
bem de uso comum e de interesse
coletivo, impondo ao poder publico
o dever de protegé-lo. Além disso, o
Estatuto da Cidade e a Lei da

Politica Nacional do Meio Ambiente

17




estabelecem diretrizes para a
compatibilizagao entre
desenvolvimento urbano e
preservacao ambiental. Nos casos
em que o zoneamento é alterado
sem a devida consideragao de
impactos ambientais, ou em
desacordo com principios como o da
prevencao, da precaucao ou da
sustentabilidade, a legalidade da

norma pode ser questionada.

Violagao do

impessoalidade

principio

da

A violagdo do principio da
impessoalidade aparece como
fundamento em acoes que
guestionam o uso do zoneamento
urbano para favorecer interesses
especificos, em detrimento do
interesse publico. Previsto no artigo
37 da Constituicdo Federal, o
principio da impessoalidade exige
que os atos administrativos e
normativos estejam orientados por
critérios objetivos, isondmicos e
desvinculados de favorecimentos
pessoais, politicos ou econOmicos.
No contexto da Lei de Zoneamento
do Municipio de Sao Paulo (Lei
16.402/2016) e suas revisdes, a
alegagdao de que determinadas
alteragbes beneficiam setores ou
grupos especificos sem justificativa

técnica ou interesse coletivo pode
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configurar desvio de finalidade e,
portanto, vicio de

inconstitucionalidade.

Falta de pertinéncia tematica

A falta de pertinéncia tematica é
frequentemente apontada como
vicio formal nas agles diretas de
inconstitucionalidade que
questionam normas urbanisticas,
inclusive no ambito da Lei
16.402/2016. Esse fundamento diz
respeito a desconexdao entre o
conteudo da norma aprovada e o
objeto da proposicao legislativa ou
ao uso inadequado de instrumentos
legislativos para tratar de temas

alheios a sua finalidade especifica.

Invasdo de competéncias

A invasdo de competéncias € um

fundamento juridico recorrente nas

agoes diretas de
inconstitucionalidade que
guestionam normas de

zoneamento, especialmente quando
0 Municipio de Sao Paulo, ao editar
ou revisar a Lei 16.402/2016,
ultrapassa os limites de sua
competéncia legislativa. A
Constituicdo Federal estabelece um
regime de competéncias
concorrentes e privativas entre os
entes federativos, cabendo aos

municipios legislar sobre assuntos
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de interesse local e suplementar a
legislagao federal e estadual no que
couber. Quando normas municipais
tratam de temas reservados a
Unido ou ao Estado, ou invadem a

esfera de atribuicdes técnicas de

orgaos especificos, como
ambientais ou patrimoniais,
pode-se configurar a

inconstitucionalidade formal por

vicio de competéncia.

Tabela 2.

Para estabelecer uma maior conexdo entre os acordaos analisados,
foi desenvolvida uma abordagem alternativa, baseada no grau de
participacao social pré-julgamento, identificando a presenca ou auséncia de
audiéncias publicas nas jurisprudéncias. Essa conexdo foi determinada por
meio da andlise das datas, quando disponiveis, relacionadas as audiéncias
publicas. A principal dificuldade metodoldgica enfrentada na classificagao
dessa variavel foi a auséncia da maioria dos registros formais sobre as
audiéncias, uma vez que muitas informacdes ndo estavam acessiveis devido
a retirada das mesmas dos meios de comunicacdo e a falta de
transparéncia. No entanto, conforme mencionado anteriormente, ao
considerar as datas e as decisGes judiciais, foi possivel, de forma indireta,
inferir a realizacdao, ou ndo, dessas audiéncias. Com base nesse raciocinio, a

analise foi conduzida da seguinte forma:

Grau de participagcdao social |Justificativa

pré-julgamento

Formal e adequado Situacbes em que O Pprocesso
participativo foi conduzido de forma

ampla e efetiva, com o devido
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planejamento, divulgacao e
envolvimento social, permitindo que
a discussao fosse conhecida,

compreendida e debatida de

maneira significativa pela
populacao.
Formal e inadequado Situacbes em que, apesar da

realizacdo de audiéncias publicas e
do cumprimento do planejamento
institucional minimo, identificam-se
desvios que comprometem a
efetividade da participagcao — como
pouca divulgagdo, acesso restrito as
informagdes  ou auséncia de
engajamento da populagao —,
tornando a discussdao  pouco
conhecida, debatida e

compreendida.

Baixo ou ausente Situagbes em que nao houve
qualquer iniciativa voltada a
participacao popular ou, caso tenha
ocorrido, nao foi mencionada nos

documentos analisados.

Tabela 3.

Em relacdo a realizacdo, ou ndo, de audiéncias publicas, discutidas no
ambito classificatério anterior, também considerei relevante categorizar o
impacto da sua auséncia nas decisGes judiciais proferidas no julgamento,
tanto pelo relator quanto pelos demais membros do colegiado, possuindo

como base:

Impacto da auséncia de | Justificativa
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audiéncias publicas no

julgamento

Influente Ocorre quando, entre 0s
fundamentos juridicos analisados, a
violacdo a participacao popular é
expressamente mencionada e tem

peso central na decisdo.

Parcialmente influente Embora a auséncia da participacao
popular nao seja o principal
fundamento invocado no
julgamento, ela é abordada ao

longo do processo decisorio.

Nao influente A questdo da participacdo popular
ndo é mencionada e, mesmo que
seja de forma implicita, acaba por
nao influenciar diretamente o

resultado do julgamento.

Tabela 4.

Ambas as classificagdes mencionadas anteriormente sdo inspiradas e
fundamentadas na contribuicdao de Sherry Arnstein, que consolidou de
forma pioneira e sistematica o conceito de "escada da participacdo
popular”, em 1965. Em sua proposta, Arnstein elaborou uma tipologia em
forma de escada composta por diferentes degraus, cada um representando
um nivel especifico de participacao cidadd nas decisdes governamentais.
Essa metdafora visual serve como instrumento analitico para avaliar a
distribuicdo do poder entre a Administracdao Publica e os cidadaos,
evidenciando desde formas simbdlicas e manipuladoras de participacao até

niveis mais altos, nos quais o poder é efetivamente distribuido a populacao.

SArnstein, Sherry. "A Ladder of Citizen Participation”, Journal of the American Institute of
Planners, 1969.
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A tabela realizada destaca os seguintes degraus,

que servem como

parametro para compreender a profundidade e a autenticidade da

participacao popular em

contextos democraticos, como a seguir:

"Escada da participacao
popular" de Arnstein

Autogestao
Delegacdo de poder
Parceria

Cooptacdo

Consulta
Informacgao
Manipulacao

Coercao

2 Niveis do poder
do cidadao
3
4
Niveis de
5 concessao

minima do poder

Ndo participacdo

Grafico 1.

“Degraus da escada

participacao popular”

da

Justificativa

Coergao

Representa situagdbes em que,
frequentemente, nem as aparéncias
sao preservadas. Sao normalmente
encontradas em regimes ditatoriais

ou totalitarios.

Manipulagao

Situagbes nas quais a populagao
envolvida é induzida a aceitar uma
intervencao, sem qualquer interesse

do Estado em criar canais de
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participacao.

Informacao

Em que o Estado disponibiliza
informagdes sobre as intervencdes
planejadas, mais ou menos
completas dependendo dos

interesses em jogo.

Consulta

O Estado permite o acesso a
informacdo e a populagdo ¢é
consultada, porém sem garantia de
gue as opinides da populacao serao
incorporadas. Normalmente, os
argumentos técnicos sdo muitas
vezes invocados para justificar a
nao incorporacao das sugestdes da

populacgao.

Cooptacao

Refere-se a cooptacdo de individuos
(lideres populares, pessoas-chave)
ou dos segmentos mais ativos da
populacao, convidados a integrar
postos na administragao ou a aderir
a determinado "canal participativo".
Na visao do autor, a
institucionalizacdo de canais e
instancias permanentes de
participacdo pode parecer um
avanco em comparagao a mera
consulta, no entanto, a partir do
momento em que essa
institucionalizacdo ocorre sem que a
instancia participativa possua real

poder decisério, ha o risco da

24



domesticagdo e desmobilizacao
ainda maiores da sociedade civil.
Portanto, da mesma maneira que a
informagdo e a consulta, a
cooptacdo nao passa de um

pseudo-participagao.

Parceria

Correspondendo ao primeiro grau
de participacdo auténtica, nao
meramente consultiva ou
cooptativa. H& colaboracdo entre o
Estado e sociedade civil organizada
em um ambiente de didlogo e
razoavel transparéncia, para a
implementacdo de uma politica
publica ou viabilizagdo de uma

intervencgao.

Delegacao de poder

Onde o Estado abdica de atribuigdes
antes vistas como sua prerrogativa
exclusiva, em favor da sociedade
civil. Podem ser observados, nessa
categoria, elementos da democracia
direta. Para o autor, a parceria e a
delegacao consistem em situagoes
de cogestao entre Estado e

sociedade civil.

Autogestao

A delegacao de poder é, na pratica,
o nivel mais elevado que se pode
alcancar nos marcos da democracia
representativa. Ir além disso, ou
seja, implementar politicas e

intervencoes de modo
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autogestionario, sem a presenca de
uma instancia de poder pairando
acima da sociedade, pressupde, a
rigor, um macrocontexto social
diferente: uma sociedade

basicamente autbnoma.

Tabela 5.
2.3.2. Analise por entrevistas

Além disso, visando um maior aprofundamento metodoldgico,
incorporei a pesquisa o modelo de entrevistas com agentes administrativos
gue desempenham funcgoes relevantes no planejamento urbano, a partir de
um roteiro base®. O objetivo, neste ponto, é compreender como esses entes
atuam na formulagao e modulacao de projetos e leis, com especial atengao
as estratégias voltadas a ampliacdo da participacdo popular e aos
mecanismos utilizados para esse fim. Nesse sentido, pretendo realizar
entrevistas com representantes da empresa publica SP Urbanismo e,
sobretudo, da SMUL. Ainda que a primeira ndo figure diretamente nos
processos relacionados ao pedido de declaragao de inconstitucionalidade da
nova revisao da LUOPS, sua atuagao pode oferecer contribuigdes relevantes
para o entendimento mais amplo da questdo proposta nesta pesquisa: de
que forma a auséncia de participacdo social pode levar a judicializacdo de
politicas urbanas, especialmente no caso do zoneamento, comprometendo

sua legitimidade e coeréncia democratica.

Essa opcdo metodoldgica de pesquisa me permitiu o esclarecimento

das seguintes questdes encontradas na analise dos acérdaos:

a) Como sdo modelados projetos urbanisticos em geral, com a intencdo

de reduzir a judicializacdo futura, que, além de acarretarem

5Em anexo, disponibilizo o] link para o] roteiro:
https://docs.google.com/document/d/1rCFHIXxryDcDN1Dar2rRPeD5fCsbe-VI25NOAWWgJaVy/
edit?tab=t.0. Ele estara presente, também, no “Anexo B”, no final da pesquisa.

26


https://docs.google.com/document/d/1rCFHlxryDcDN1Dar2rRPeD5fCsbe-Vl25NOAWWqJaVY/edit?tab=t.0
https://docs.google.com/document/d/1rCFHlxryDcDN1Dar2rRPeD5fCsbe-Vl25NOAWWqJaVY/edit?tab=t.0

processos longos e onerosos, comprometem a implementagao das
medidas propostas, sobretudo em areas mais vulneraveis;

b) A participacao popular, mais especificamente as audiéncias publicas,
ainda é marcada por diversas barreiras, frequentemente
caracterizadas por uma participacdo restrita e desproporcional,
auséncia de clareza e consenso politico, uso de linguagem
excessivamente técnica, entre outros obstaculos que limitam sua

efetividade.

2.4. Composicao da amostra

Baseando-se nas duas abordagens metodoldgicas adotadas para a
realizagao do projeto de pesquisa, obtiveram-se, como resultado: (i) 12
acordaos’ pertinentes ao recorte tematico, sendo descartados 192 acérdaos®
por ndo se adequarem aos critérios de anadlise estabelecidos na Tabela 1,
em anexo; (ii) a realizacdo de uma entrevista com o chefe de gabinete da
SP Urbanismo, Daniel Wasem, cuja contribuicdo permitiu um
aprofundamento na andlise empirica dos dados, especialmente no que diz
respeito ao papel do administrador publico nas experiéncias com audiéncias
publicas e no contato direto com a populacdo durante a elaboracdo de
projetos urbanisticos. A entrevista também evidenciou a relacdo desses
projetos com a judicializacdao e destacou os desafios que precisam ser
superados para sua efetiva implementagao.

3. Fundamentacao teodrica
3.1. Legislacdao urbanistica: evolugdo normativa e panorama
historico

O termo “participacao popular” sempre foi utilizado no Brasil de
forma um tanto distante da realidade do pais, especialmente no contexto do
direito urbanistico, no qual a sua implementacdo se revela muitas vezes

como um ideal distante. E a partir desse descolamento entre as matrizes

7 Em anexo, disponibilizo o link para os acdrddos pertinentes e, principalmente, com a
analise qualitativa de cada um:
NCCPS.: ) (6 8
E/edit?gid=14949352204#gid=1494935220
8 Em anexo, disponibilizo o link para os acérddos descartados:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/102ilQW1nhPRA5GAVF75xW6RgLPAIXmgHg5CYva8
hIrU/edit?qid=1980709030#9gid=1980709030
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gue fundamentam o planejamento e a legislagdao brasileira respinga na
realidade do espaco urbano. Ao examinar as consideragdes historicas,
percebe-se que a correlagdo entre a participagdao popular e a gestdo
democratica da cidade foi marcada por intensas disputas politicas e,
sobretudo, pela pressdao social para que esse modelo de gestdo se
concretizasse. A participacao, muitas vezes limitada ou superficial, reflete a
dificuldade em traduzir teorias e principios em praticas que efetivamente
envolvem a populagdao nas decisdes sobre o espago urbano, tornando o
processo de inclusdo social no planejamento urbano um desafio continuo,
podendo ser sintetizado por Erminia Maricato:

“Partimos do pressuposto de que o plano urbano deve ser a
expressao democratica da sociedade, se este pretende
combater a desigualdade. Muito papel foi gasto em torno do
conceito de planejamento participativo, sem que a essa
producdo abundante correspondesse uma pratica efetiva de
participagao social. Evitando encher mais folhas de papel com
um tema que parece Obvio, digamos que sem a participacdo
social a implementagcdo do plano se torna inviavel e, ele
mesmo, inaceitavel ao tomar os moradores como objeto e
nao como sujeitos. O processo de formulagao participativa de
um plano pode ser mais importante que o plano em si,
dependendo da verificagdao de certas condicdes. Isto porque
ele pode criar uma esfera ampla de debate e legitimar os
participantes com seus pontos de vista diferentes e
conflitantes. A constituicdo e consolidacdao dessa esfera de
participacdo politica € que podera auxiliar na implementacéo
de um sistema de planejamento e nas orientagdes ao plano.
Nada disso, entretanto, pode ser garantido pela formulacao
técnica ou legislativa, por mais correta que seja. Se
chamarmos essa esfera de participagdo, de Conselho (da
Cidade, do Plano Diretor, de Planejamento etc.), veremos que
a proposta ja faz parte de muitas das Leis Organicas
Municipais ou Planos Diretores Municipais. Pesquisa
coordenada pelo professor Luiz César de Queiroz Ribeiro
mostra o avanco legal das Leis Organicas e Planos Diretores
Municipais, apos a Constituicdo de 1988. Na gestdo das
cidades, entretanto, esse avango ndo foi efetivado. Porém, se
usada pode garantir a existéncia dessa esfera de participacdo
democratica, sem ela, por outro lado, o plano ndo tera
caracteristicas enunciadas acima e muito menos tera
assegurada sua implementacdao contrariando interesses
tradicionais®”.

9MARICATO, Erminia. Asidéiasforadolugareolugarforadasidéias. 1In: ARANTES, Otilia;
VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia (orgs.).
A cidade do pensamento Unico: desmanchando consensos. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 180-181
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E de extrema importdncia voltar-se a uma andlise mais focada na
propria formagdo do espaco urbano da metrdpole paulistana, uma vez que
esta foi marcada por especificidades e singularidades em relagdo ao
desenvolvimento perante aos outros processos de desenvolvimento urbano
do escopo brasileiro como um todo. Segundo Raquel Rolnik!°, Sdo Paulo
apresenta um percurso histérico singular em comparacdo com outras
cidades brasileiras, tanto sob o aspecto da formacgao territorial quanto no
plano juridico-urbanistico. Essa singularidade nao reside apenas na escala
demografica ou econémica da metrdépole, mas na forma como o territorio foi
apropriado, regulado e instrumentalizado politicamente ao longo do tempo.

Ao adentrar no campo histérico, diferentemente de cidades como
Salvador e Rio de Janeiro, as quais nasceram como centros administrativos
estratégicos do periodo colonial e imperial, Sdo Paulo teve origem modesta,
inicialmente desvinculada do eixo central do poder colonial. Enquanto as
citadas anteriormente desempenhavam fungdes politico-administrativas
diretas (capital do Estado do Brasil e, posteriormente, capital do Império e
da Republica), Sdo Paulo desenvolveu-se de forma relativamente periférica

nos séculos XVI e XVII.

Entretanto, a inflexdo ocorre com o ciclo do café no século XIX. Ao
contrario de outras capitais nordestinas que sofreram declinio econémico
com a perda da centralidade do aclcar, S3o Paulo converteu-se em
epicentro da economia exportadora cafeeira, articulando capital agrario,
infraestrutura ferroviaria e, posteriormente, industrializacdo. Esse processo
permitiu a formacdo de uma elite econdmica local extremamente poderosa,
capaz de influenciar decisivamente os rumos do Estado e da urbanizagao.
Essa trajetéria fez com que o crescimento urbano paulistano fosse
impulsionado diretamente por interesses econ6micos privados, e nao
prioritariamente por projetos administrativos estatais, como ocorreu no Rio
de Janeiro ou em Brasilia — esta ultima concebida como uma cidade

planejada.

10 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, politica urbana e territérios na cidade de S&o
Paulo. Sdo Paulo: Studio Nobel, 1997.
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Outra diferenga crucial apontada pela pesquisadora esta calcada no
crescimento acelerado e na urbanizacdao sem planejamento estruturado,
residindo na velocidade e na intensidade do crescimento demografico. Sdo
Paulo experimentou, no final do século XIX e ao longo do século XX, uma
explosdao populacional vinculada a imigracdo europeia, a industrializacao e
ao éxodo rural. Essa expansdao ocorreu em ritmo muito superior ao da

capacidade estatal de planejamento.

Enquanto algumas capitais brasileiras passaram por reformas urbanas
pontuais de forte inspiracao higienista — como as intervengdes no Rio de
Janeiro no inicio do século XX — Sao Paulo expandiu-se horizontalmente por
meio de loteamentos privados, muitas vezes desprovidos de infraestrutura
adequada. A producao do espaco urbano foi amplamente conduzida pelo
mercado imobilidrio, consolidando uma ldgica de autoconstrucao e

informalidade nas periferias.

Assim, diferentemente de cidades planejadas ou profundamente
reformadas por projetos estatais centralizados, Sao Paulo estruturou-se sob
uma dinamica de urbanizagdao predominantemente privada, fragmentada e
desigual. Esse padrao contribuiu para a consolidagao precoce da segregacao

socioespacial como traco estrutural da metrépole.

Além disso, também se diferencia pela precocidade e complexidade
de seu aparato regulatoério urbanistico. A cidade desenvolveu legislacao de
zoneamento detalhada ainda na primeira metade do século XX,
consolidando uma cultura juridica fortemente orientada ao controle do uso
do solo. Contudo, esse rigor normativo conviveu — e ainda convive — com a

ampla producao informal da cidade. Tal coexisténcia caracteriza o fenémeno
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da ‘“institucionalizagdo fraturada”!, no qual a cidade formal, altamente
regulamentada, nao corresponde a realidade vivida por parcela significativa
da populacado. A diferenca histdrica reside justamente nesse contraste: nao
se trata de falta de norma, mas de uma norma cuja aplicacao seletiva e
cuja distancia da realidade social produzem exclusao estruturada. Tal ponto
serd abordado futuramente, com maior embasamento, ao se tratar da
propria implementacdo precoce da LUOPS e suas adversidades em
comparacao as outras cidades brasileiras e como isso se encaixa no escopo

no qual a judicializacdo se faz mais presente no territério.

Outra particularidade paulistana é a centralidade que o direito
urbanistico assume nas disputas sociais e economicas. Em razdo do elevado
valor fundidrio e da intensa pressdao do mercado imobilidrio, a legislacao de
uso e ocupacao do solo torna-se instrumento decisivo de poder. Essa
condicdo gera um grau de judicializacdo superior ao observado em muitas
outras cidades brasileiras. A lei urbanistica, especialmente a LUOPS, opera
como mecanismo direto de redistribuicao (ou concentracao) de potencial
construtivo e, consequentemente, de riqueza. O territério, em Sao Paulo,
converte-se em arena juridica permanente, como dito anteriormente.
Embora outras metrdpoles brasileiras também enfrentam desafios similares,
em S3o Paulo a escala do fenbmeno é ampliada: a combinagdo entre
densidade populacional, centralidade econémica nacional e mercado
imobilidrio altamente estruturado intensifica as tensdes entre planejamento,

fungao social da propriedade e interesses privados.

Partindo, agora, para uma analise macro da legislagao urbanistica no

Brasil, em 1987-88 que ocorreu, em meio a um espaco de embate entre

1 O conceito de "institucionalizagdo fraturada", fundamentado a partir de criticas socioldgicas
como as de Erminia Maricato, descreve a coexisténcia paradoxal entre um abundante e
rigoroso aparato regulatério (como cddigos detalhados e leis de zoneamento) e a radical
flexibilidade da "cidade ilegal". Nesse cenario, a aparente ineficacia da lei em alcancar a
populacdo que vive na informalidade ndo é uma falha, mas sim uma caracteristica funcional
gue serve como instrumento para o exercicio arbitrario do poder. Como consequéncia dessa
fratura, mecanismos de ordenamento como o Plano Diretor e a Lei de Zoneamento
assumem o papel de um "plano-mito" ou "plano-discurso", encobrindo os verdadeiros
motores dos investimentos urbanos e negligenciando as caréncias da maioria da populagdo.
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forcas politicas distintas, evidenciando a luta e a conquista progressiva do
movimento social por demandas urbanisticas. Em meio a tal cenario,
consolidou-se o capitulo “Da politica urbana” da Constituicdo Federal de

1988, conforme composta pelo artigo 182:

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 funcgbes sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

§ 19 - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, é
o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungao social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor. (BRASIL, 1988)

Entretanto, tais dispositivos constitucionais somente foram
efetivamente regulamentados em 2001, com a promulgagao da Lei n©
10.257 (Estatuto da Cidade), a qual confere concretude ao principio da
funcdo social da propriedade urbana, cuja competéncia foi delegada aos
municipios, como previsto no préprio artigo 182 da CF/88. De acordo com
Sundfeld, esse conceito surge como um “antidoto contra o isolamento
estatal no campo do urbanismo”'?, fortalecendo as lutas histdricas para
superar a ideia de democracia limitada a representacao politica e abrindo

caminho para mecanismos de participagao direta.

Entretanto, mesmo que regulamentados em 2001, é possivel apontar
que, o Plano Diretor Estratégico (PDE), embora obrigatério, frequentemente
se transforma em um "plano-discurso" ou "plano-mito", cumprindo um
papel ideoldgico que ajuda a encobrir o motor real dos investimentos
urbanos e ignorando as caréncias da maioria da populagdo, sendo um
desafio realmente a concretizacdo da participacdo direta. A critica
socioldgica aponta que esse abundante aparato regulatério - leis de

zoneamento e cédigos detalhados - convive com a radical flexibilidade da

12GUNDFELD, C. A. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, A. A.;
FERRAZ, S. (Coords.). Estatuto da Cidade: comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 4. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 58.
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cidade ilegal, resultando em uma institucionalizacdo fraturada!®. Essa
legislacao, apesar de rigorosa, desconsidera a ilegalidade em que vive
grande parte da populacdo e sua aparente ineficacia, na verdade, é
funcional, pois constitui um instrumento fundamental para o exercicio

arbitrario do poder.

E nesse contexto que se insere a natureza da atividade urbanistica, a
qual necessita, fundamentalmente, da existéncia de mecanismos para uma
gestao democratica da cidade, como a existéncia de audiéncias e consultas
publicas perante a aprovacdao de leis, planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano. Todo esse aparato é uma forma de minimizar a
existéncia de conflitos no espaco urbano, uma vez que possui carater de
intervencao publica, mas que também é feita mediante atividade de
particulares. Para tanto, o artigo 43° Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade), da Cidade prevé:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade,
deverao ser utilizados, entre outros, o0s seguintes
instrumentos:

I - érgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

II - debates, audiéncias e consultas publicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos
niveis nacional, estadual e municipal;

IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano; [...]
(BRASIL, 2001)

Dessa forma, 0os municipios sdo responsaveis, principalmente, pela
elaboracao e implementacdo do PDE, instrumento basico e referencial para
a gestdo da politica de desenvolvimento urbano. Neste ambito, surge uma

hierarquia normativa'*, com outras leis urbanas complementares tendo o

13 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 3. ed. Petrdpolis: Vozes,
2001. v. 1.

“Embora o Estatuto da Cidade ndo utilize expressamente o termo “hierarquia normativa”,
infere-se, seja pelo seu proprio artigo 40, seja pela doutrina ou pela jurisprudéncia (como o
Recurso Extraordinario 607.940/DF), que o Plano Diretor é considerado o instrumento base,
normativo e orientador de toda politica urbana municipal. Essa pesquisa foi elaborada
anteriormente por Pedro Furtuoso, sendo o link da monografia dele:
https://sbdp.org.br/wp-content/uploads/2023/03/MonografiaSBDP.PedroFurtuoso.pdf
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objetivo de detalhar o PDE vigente. E nesse contexto que se insere a
LUOPS, a qual “preconiza uma estrutura mais organica para as cidades,
mediante a aplicacdo de instrumentos legais de controle do uso e da
ocupagao do solo — com o que se procura obter uma desejavel e adequada
densidade populacional e das edificacdes nos aglomerados urbanos”!®. Tal
malha legal esta vinculada ao que se compreende pelo conceito de
urbanismo, o qual estabelece e impde normas de desenvolvimento, de
funcionalidade e de estética para a cidade — objetivando a ocupacao do

solo, a organizacgao da circulagdo e a legislagdo presente?®,

E nesse interim que se insere a natureza da atividade urbanistica, a
qual necessita, fundamentalmente, da existéncia de mecanismos para uma
gestao democratica da cidade, como a existéncia de audiéncias e consultas
publicas perante a aprovacao de leis, planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano.

Visto isso, o presente trabalho se dedica a investigar como a LUOPS
e seus desdobramentos que a compdem direta ou indiretamente, foi
questionada judicialmente em casos de possivel auséncia de audiéncias
publicas e, na contemporaneidade, como ela estd em sua revisdo, a Lei
18.081/2024, focando no controle de legalidade em relagao ao atual PDE do
Municipio de S3o Paulo, bem como sua constitucionalidade em relagdo aos
principios consagrados na CF/88 e no Estatuto da Cidade. O estudo também
busca compreender quem sao os agentes que levam o questionamento do
processo legislativo ao judicidrio e analisar de que forma a justica acolhe
essas demandas e se posiciona em relagao a legislacao, sempre com o foco

na realidade do Municipio de Sao Paulo.

Dessa forma, ha de se apontar que, para fins de maior entendimento
do objeto em foco dessa pesquisa, como que tais panoramas historicos
construiram e ainda permeiam nas leis ordinarias, principal finalidade que

vai além do proprio Estatuto da Cidade e o PDE, de forma a englobar, com

15]José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 52 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2010, 470 paginas, pp. 235-236.

8 E  CORBUSIER. Carta de Atenas. [S. L]: CIAM, 1933. Disponivel em:
https://www.apha.pt/wp-content/uploads/boletim1l/CartadeAtenas1933.pdf. Acesso em: 27
maio 2025.
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maior profundidade, aquelas que se relacionam intrinsecamente ao poder

municipal de Sao Paulo.

3.1.2. Lei de Zoneamento no ordenamento territorial

A LUOPS, ou Lei de Zoneamento, configura-se como o principal
instrumento juridico de detalhamento da politica urbana municipal. Sua
funcdo precipua é disciplinar e ordenar o territério urbano com base na
funcao social da cidade e da propriedade, conforme estabelecem o artigo
182 da Constituicao Federal de 1988 e a Lei n® 10.257/2001, conhecida
como Estatuto da Cidade. Trata-se, portanto, de uma norma estruturante
para a organizacao do espago urbano, indispensavel a efetivacdo do
planejamento territorial orientado por critérios de justica socioespacial,

sustentabilidade ambiental e eficiéncia na distribuicdo de usos e fungdes.

Na perspectiva de José Afonso da Silva, a Lei de Zoneamento
transcende o carater meramente técnico-administrativo. Trata-se da
concretizacao juridica do direito urbanistico como ramo auténomo e dotado
de forte conteldo normativo e social. O zoneamento ndo é apenas uma
técnica de divisdo espacial do solo urbano; é o mecanismo por meio do qual
o Municipio, no exercicio de sua competéncia legislativa plena, da
efetividade as diretrizes fixadas no PDE, assegurando a implementacao do
ordenamento territorial sob a 6tica do interesse coletivo. Nesse contexto, os
direitos individuais decorrentes da propriedade — como o direito de
construir (ius aedificandi) e o direito de usar (ius utendi) — sdao submetidos
a limites que decorrem do principio da funcdo social da propriedade. A
propriedade urbana cumpre sua funcao social somente quando utilizada de
forma compativel com o planejamento urbano estabelecido na legislacdo de
uso e ocupacao do solo, visando garantir salubridade, seguranca,

mobilidade, equilibrio ambiental e desenvolvimento sustentavel.

Juridicamente, a LUOPS assume a natureza de ato normativo geral e
abstrato, expressao legitima do poder de policia administrativa do Municipio.
Ela estabelece os parametros técnicos que regem o uso do solo urbano,

através da divisdo da cidade em zonas territorialmente delimitadas e da
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imposicdo de regras especificas para cada uma delas. A legislacdo define,
para cada zona, os indices urbanisticos permitidos, tais como o coeficiente
de aproveitamento, a taxa de ocupacdo, os limites de altura das edificagoes,
0Ss recuos obrigatdrios e as exigéncias relacionadas a permeabilidade do
solo. Além disso, indica as atividades econOmicas, institucionais ou
residenciais que podem ser exercidas em cada zona, bem como aquelas que
sao toleradas e proibidas, de modo a prevenir conflitos de uso e assegurar a

convivéncia harmonica entre diferentes fungdes urbanas.

A finalidade essencial desse conjunto de limitagdes administrativas é
prevenir as chamadas externalidades negativas, isto &, os impactos
adversos gerados pela instalagdo ou pela atividade de determinados
empreendimentos que, se mal posicionados, podem comprometer a
qualidade de vida urbana. Um exemplo classico desse tipo de conflito é a
instalacdo de atividades industriais potencialmente poluentes em areas
destinadas predominantemente a moradia, o que afeta diretamente a saude
e o bem-estar da populacdo local. Nesse sentido, a LUOPS é concebida
como um instrumento de equilibrio e racionalidade, voltado a assegurar
uma organizagao territorial que respeite os principios constitucionais da
funcdo social da cidade e da propriedade, promovendo a equidade no

acesso ao solo urbano e a infraestrutura publica.

Cumpre destacar que a LUOPS é também o elo normativo entre o
PDE e a pratica cotidiana da producao urbana. Enquanto o ultimo define, de
forma ampla e estratégica, os objetivos e diretrizes para o desenvolvimento
urbano de longo prazo, o primeiro €& responsavel por converter essas
diretrizes em regras operacionais concretas, vinculantes e fiscalizadas. E ela
que transforma as ideias de cidade contidas no PDE em deveres especificos
impostos aos proprietarios e agentes urbanos, orientando e condicionando
as transformagdes no tecido urbano. Assim, constitui-se em verdadeira
codificacao da forma urbana, exercendo papel fundamental no controle do
uso do solo, na inducdo de dinamicas territoriais desejadas e na contengao
de processos indesejados de expansao, adensamento ou degradacao

ambiental.
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Por sua funcao técnica, juridica e politica, a LUOPS ocupa lugar
central na politica urbana, sendo também o principal ponto de articulagao
entre o ordenamento juridico e os conflitos que emergem no espaco urbano.
Esses conflitos, como demonstrado ao longo desta monografia, muitas
vezes se traduzem em disputas judiciais sobre a validade e os efeitos das
normas urbanisticas, especialmente quando relacionadas a realizagdo ou a
insuficiéncia de processos participativos como as audiéncias publicas e,
principalmente, a caréncia de planejamento técnico adequado. Nesse
contexto, a LUOPS figura como o objeto central de controle de
constitucionalidade pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, cujo
papel se revela determinante na regulacao do ordenamento territorial a luz
dos principios democraticos e urbanisticos consagrados na Constituicao do

Estado e na legislacao federal.

Além disso, é valido ressaltar que, enquanto em muitas cidades
brasileiras o zoneamento surgiu tardiamente, — frequentemente como
exigéncia posterior a Constituicdo de 1988 ou como mera adequacao formal
ao Estatuto da Cidade —, em Sao Paulo o zoneamento foi incorporado ainda
na primeira metade do século XX como instrumento central de organizacao
territorial. Isso baseou-se no quesito que, desde muito antes em
comparacdo as outras cidades, a lei passou a definir: (i) separacao rigida de
usos; (ii) indices construtivos; (iii) padroes de adensamento; (iv)
hierarquias viarias e (v) parametros técnicos detalhados. Essa antecipacao
historica consolidou uma cultura juridica urbanistica prépria, em que o
zoneamento deixou de ser acessério e passou a ser elemento estruturante
da politica urbana. O zoneamento ndo foi apenas mecanismo técnico de

ordenacao, mas instrumento ativo de producao da desigualdade espacial.

Enquanto em outras cidades o zoneamento surgiu para organizar um
crescimento ja consolidado, em Sdo Paulo ele foi utilizado para: (i)
preservar areas valorizadas para as elites; (ii) restringir o adensamento em
bairros nobres; (iii) deslocar usos indesejados para periferias e (iv)

cristalizar padrdes socioecondmicos no territério. A LUOPS, aqui, nao

37



regulou apenas o espaco urbano, mas também contribuiu para produzi-lo

socialmente.

E dessa forma que, pelo alto grau de detalhamento normativo e pelo
impacto econdmico direto, Sdo Paulo passou a apresentar intensa
judicializacdo das normas urbanisticas. A LUOPS deixou de ser apenas ato
administrativo e tornou-se instrumento juridico central na disputa pelo
direito de construir (ius aedificandi). Isso confere ao caso paulistano uma
densidade juridico-constitucional superior a verificada em muitas outras
cidades brasileiras. Em suma, enquanto em outras cidades brasileiras o
zoneamento foi ferramenta administrativa, em Sao Paulo ele se tornou
mecanismo politico, econdmico e juridico estruturante da proépria forma
urbana — o que explica sua centralidade na analise histérica desenvolvida
(ROLNIK, 1977).

3.2. Participacao popular na gestao do espacgo urbano

No Brasil, por um longo periodo, as praticas de ocupacdo do espaco
urbano ignoraram a participacdo popular, refletindo uma histérica
centralizacao do poder e da decisao sobre o territério. Isso se evidencia ao
longo da nossa histoéria, desde a ocupacgao inicial das terras brasileiras, em
gue a relagao com o solo urbano sempre esteve voltada para interesses
econdmicos e militares, sem considerar as necessidades ou os desejos da
populacdo local. No século XVI, por exemplo, a exploracdo do solo foi
conduzida com o objetivo de defender as colbnias e extrair recursos
naturais, como o0 pau-brasil e, mais tarde, o extrativismo vegetal e a
mineracao de ouro no século XVII. No século XVIII, o cultivo do café
também seguiu uma ldgica de exploracdo econ6mica, sem envolver as
comunidades na definicdo do uso do solo. Em todos esses momentos, o
Poder Publico sempre esteve desprovido de um planejamento urbano
estruturado, centralizando o controle sobre as arrecadacbes e a
administracdo do territério, o que inviabiliza qualquer possibilidade de
participacao efetiva da populagcdo nas decisbes sobre o uso e a

transformacgao do espaco urbano.
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Neste contexto, a participagdao popular no urbanismo, como
entendemos hoje, foi uma ideia pouco presente. Contudo, nas décadas
seguintes, especialmente nos anos 1960, com o surgimento do “Advocacy
Planning”!’, pode-se considerar que houve os primeiros movimentos de
inclusdo da populacdo nos processos urbanos. Essa abordagem propds uma
forma de urbanismo mais democratico, onde os interesses das comunidades
comegaram a ser ouvidos, ainda que de forma incipiente e muitas vezes

limitada pela estrutura tecnocratica vigente.

Contudo, foi apenas na década de 1980 que realmente abriu um novo
caminho para a participagao popular, com a promulgacao da Constituicao de
1988, que estabeleceu principios democraticos mais robustos, incluindo a
garantia de participacdo social nas decisdes politicas. A Constituicdo de
1988 representou uma ruptura importante, criando um novo cenario juridico
que favoreceu o fortalecimento da democracia e da cidadania. No entanto, a
plena implementacao de um modelo de participagao popular na gestao do
espaco urbano sé se consolidou com o Estatuto da Cidade, de 2001, que, ao
estabelecer diretrizes para o planejamento urbano, deu mais poder aos
cidadaos na definicao dos rumos de suas cidades. Embora a participacao
popular ainda fosse limitada e muitas vezes nao garantida de forma legal
nos processos de elaboracao dos planos diretores, foi um marco
fundamental no fortalecimento da ideia de que a gestdao do espacgo urbano
nao deveria ser prerrogativa exclusiva do Poder Publico ou dos técnicos,
mas sim um processo compartilhado com as comunidades, permitindo-lhes

influenciar as decisOes que afetam diretamente suas vidas e seus territérios.
3.2.1. CondigcOes e formas de participacao

Existem diversas formas de caracterizar a participacdao popular em
uma sociedade democratica, sendo possivel identificar em Souza!® um dos
pioneiros dessa discussdao. Para ele, o processo de participagdao deve ser

entendido como um processo ampliado, que envolve a inclusao de diversos

7OLIVEIRA, Celso de; LOPES, Dulce; COLENCI, Pedro; SOUSA, Isabel. Democracia
participativa no direito urbanistico. 1. ed. Sdo Carlos: EAUFSCar, 2021, p. 11.

8Souza, M. 1. L. O desafio metropolitano: um estudo sobre a problematica socioespacial nas
metropoles brasileiras. 2. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2000.
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atores sociais em diferentes tipos de tomada de decisao. Esse processo nao
ocorre de maneira isolada, mas é influenciado por uma série de fatores
politicos, sociais e até relagdes internacionais. Em sua visdo, é inconcebivel
que a elaboracdo de planos urbanisticos seja realizada exclusivamente na
esfera técnica, desvinculada da dimensdo politica mais ampla da gestdo
urbana. Caso a sociedade civil nao participe, de forma direta ou indireta, da
criacdo de politicas publicas desde sua concepcdo, as distorgdes nos
processos decisérios tornam-se inevitaveis, com a possibilidade de
prevalecerem interesses individuais em detrimento do bem-estar coletivo da
comunidade local. Dessa forma, o ponto central é que a participacdo deve
ser voluntaria e ocorrer em conjunto com os conhecimentos técnicos e
empiricos, garantindo que as politicas urbanas reflitam de fato as

necessidades e desejos da populagao.

Dentro desse debate, considero valido retornar a teoria da “escada da
participacao popular” proposta por Arnstein, a qual foi de grande inspiragao
para a andlise metodoldgica desta pesquisa. E possivel inferir que, a partir
destas categorias, uma afinidade com as ideias de Santos’®, o qual também
considera o direito como um instrumento fundamental no processo de
tomada de decisbes, ndo sendo apenas um mecanismo burocratico. Ambos
apontam que, para a efetiva participacdo popular, é necessario que a
soberania dos cidadaos seja exercida de forma direta, com a delegacao de
poder para que a populagdo tenha influéncia efetiva nas politicas que
afetam o cotidiano. Assim, é aqui onde estd o elo de que a participagao
precisa ser voluntaria, em atuacdo conjunta com os conhecimentos técnicos

e empiricos em conjunto com a populacao.

Nesse contexto, o exercicio da participacdao popular e a efetivacao de
direitos urbanos sao garantidos por instrumentos legais, com destaque para
o Estatuto da Cidade (Lei n© 10.257/2001). Este estatuto estabelece
condicbes fundamentais para a participacdo democratica no planejamento

urbano, entre elas; (i) debates, audiéncias publicas e consultas publicas

%Santos, B. S (Org.). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa.
Rio de Janeiro: Civilizacao Brasileira, 2002.
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(Art. 43, III); (ii) conferéncias sobre assuntos de interesse urbano,
realizadas nos niveis nacional, estadual e municipal (Art. 43, III); (iii)
iniciativa popular para a criagdo de projetos de lei e desenvolvimento de
planos urbanos (Art. 43, IV).

Além disso, o Estatuto da Cidade também exige que os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantam a promocdo de audiéncias
publicas e debates envolvendo a participacdao de diversas associagoes
representativas da sociedade civil, garantindo que as decisdes sejam
tomadas de forma inclusiva (Art. 40, §49°). A transparéncia é outro principio
fundamental, pois exige que os documentos e informagdes produzidos
durante o processo de planejamento urbano sejam acessiveis a toda a
populagao.

Esses dispositivos legais, ao garantir a participacao popular, conferem
ao direito a cidade um status de direito fundamental, reconhecendo a
cidade como um bem coletivo, que deve ser gerido de forma democratica e
acessivel a todos. Assim, a implementacao desses direitos torna-se a chave
da politica urbana brasileira. No entanto, € importante destacar que,
embora a previsao formal desses direitos seja um avango significativo,
especialmente no nivel constitucional, sua efetivagao real ainda enfrenta
desafios. A judicializacdo das questles urbanisticas e os embates
relacionados a agdes de inconstitucionalidade, como a analise das leis
municipais que nao cumprem integralmente o Estatuto da Cidade,
demonstram que a mera previsdao legal ndo é suficiente. A verdadeira
participacao popular sé sera efetiva quando esses direitos forem praticados
na realidade, garantindo a voz ativa da populacdo na gestdao do espago

urbano e na construgao de cidades mais justas e inclusivas.

3.2.2. Papel das audiéncias publicas

A audiéncia publica, no contexto das politicas urbanas, configura-se
como instrumento essencial de concretizagdo da democracia participativa,
assumindo papel normativo, procedimental e substancial no processo de
producdo normativa das cidades. A luz da concepcdo de democracia radical

(SANTOS, 2002) que defende a necessidade de aprofundar os mecanismos
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de participacdo popular para além dos canais tradicionais da representacao
politica, as audiéncias publicas passam a ser compreendidas como espacos
de deliberagao coletiva, onde se exercita a cidadania ativa e se disputa a

propria racionalidade do planejamento urbano.

Do ponto de vista juridico, a exigéncia das audiéncias publicas
encontra fundamento explicito no artigo 182 da Constituicdo Federal de
1988, que estabelece que a politica de desenvolvimento urbano deve ser
executada pelo Poder Publico municipal com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes. Tal diretriz é concretizada pelo Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), especialmente nos artigos 29, 49, 39 e 40, que vinculam a
validade dos principais instrumentos da politica urbana a observancia dos
principios da gestdo democratica, entre os quais se inclui, de forma
expressa, a realizacdo de audiéncias publicas, consultas e debates com a

populacao.

No campo do Direito Urbanistico, as audiéncias publicas tornam-se,
portanto, etapa obrigatdoria em diferentes fases do processo legislativo e
administrativo, especialmente em situagdes que envolvem: a elaboracao e
revisdao do PDE; alteragbes na LUOPS; aprovacdao de operacgdes urbanas
consorciadas; modificagdes no zoneamento; regularizacdo fundidria de
interesse social; intervencdes em areas de protecao ambiental ou cultural;
além da implementagdao de grandes empreendimentos publicos ou privados
com significativo impacto territorial. A auséncia ou deficiéncia dessas
instancias participativas implica vicio de legalidade e pode ensejar o
reconhecimento de inconstitucionalidade formal por violagdo aos principios
da legalidade, da publicidade e, sobretudo, da funcdo social da cidade,

conforme jurisprudéncia consolidada no TISP.

Contudo, o papel das audiéncias publicas ultrapassa a funcao formal
de validar juridicamente os processos legislativos. Conforme ja destacado,
trata-se de um mecanismo com densidade democratica substancial, capaz
de operar como arena de embate entre diferentes racionalidades — técnica,

politica, econbmica e social — que disputam a organizacao do territério. A
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efetividade desse espaco estd diretamente vinculada a sua capacidade de
gerar transparéncia, pluralidade e correlacdo entre a norma juridica
proposta e os interesses da coletividade. Assim, a audiéncia publica permite
gue a sociedade civil organizada, movimentos populares e cidaddaos em
geral participem da formulacdo das regras que disciplinam o uso da terra
urbana, questionem as premissas técnicas dos projetos e promovam a
publicizacdao de demandas que, muitas vezes, sao invisibilizadas pelos filtros

institucionais.

No diagnodstico elaborado por Souza?’, esse instrumento assume
funcdo ainda mais relevante frente a complexidade do desafio
metropolitano, marcado pela intensificacdo  das  desigualdades
socioespaciais, pela segregacao urbana e pela histérica exclusdo das
populacbes periféricas dos processos decisérios. Nesse contexto, as
audiéncias publicas representam oportunidade concreta — ainda que
limitada — de enfrentamento dessas assimetrias, oferecendo as
comunidades subalternizadas um canal legitimo de expressao e contestacao
frente aos empreendimentos e legislacdes que, ao serem produzidos sem
consulta publica efetiva, frequentemente reproduzem ldgicas excludentes e
aprofundam os desequilibrios no acesso ao solo urbano, a moradia e a

infraestrutura.

O controle exercido pelo Poder Judiciario sobre a qualidade dessas
audiéncias tem se consolidado como elemento central na mediagao dos
conflitos urbanisticos. A jurisprudéncia do TISP, em especial do Orgdo
Especial, tem reiterado que a realizacdo de audiéncias publicas é condigao
de validade das normas que impactam o ordenamento territorial. A Corte
afasta a ideia de que sua fungdao seja meramente ritualistica, enfatizando a
necessidade de participacao qualificada, com base em planejamento técnico
consistente e em didlogo efetivo com os segmentos da sociedade civil

diretamente afetados pelas propostas legislativas.

20 Souza, M. L. Mudar a cidade: uma introdugéo critica ao planejamento e a gestdo urbanos.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002.
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Dessa forma, no campo do Direito Urbanistico, a audiéncia publica
nao apenas integra o procedimento legislativo como um requisito formal,
mas também opera como espaco essencial de legitimacdao democratica das
politicas publicas urbanas. Ao permitir que os cidaddos deliberem sobre as
formas de uso e ocupacao do territério, ela reforca os principios da funcao
social da cidade e da propriedade, condicionando o exercicio do poder
estatal a escuta, ao didlogo e a corresponsabilidade na construcao do
espaco urbano. Trata-se, em Ultima instancia, de um instrumento juridico e
politico imprescindivel a realizacdo de uma cidade mais justa, plural e

inclusiva.

4. Analise empirica

4.1. Atuacao do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo

4.1.1. Acordaos escolhidos

N° do acoérdao Data de julgamento
2025.0000930091 03/09/2025
2025.0000645534 25/06/2025
2025.0000595251 11/06/2025
2025.0000136040 12/02/2025
2024.0000725313 07/08/2024
2024.0000279974 03/04/2024
2022.0000800415 28/09/2022
2022.0000171123 09/03/2022
2021.0000437807 02/06/2021
2021.0000390881 19/05/2021
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2019.0000454001 05/06/2019

2019.0000231975 27/03/2019

4.1.2. Panorama qualitativo dos acérdaos analisados

4.1.2.1. Influéncia da participacao popular em julgamentos com

improcedéncia de ADIs

Os julgados analisados as ADIs apreciadas pelo TISP entre os anos de
2019 e 2025, pois, como expresso no capitulo da metodologia, ndo houve
outras discussdes a partir de 2016, quando a LUOPS entrou em vigéncia,
sem que exista uma sequéncia numérica ou cronoldgica padronizada entre
os acdrddos. Essa auséncia de linearidade evidencia a autonomia tematica e
temporal de cada demanda constitucional, todas voltadas a questionar
normas de natureza urbanistica editadas no ambito do Municipio de Sao
Paulo. A nota comum entre os acérdaos aqui destacados e analisados de
forma qualitativa, é a improcedéncia das agdes com fundamento na
regularidade formal e material do processo legislativo, em especial pela
demonstracdo de efetiva participacdo popular e respaldo técnico nas
decisdes normativas.

No acérdao n° 2025.0000595251, o objeto da controvérsia residia na
constitucionalidade do artigo 17 da Lei Municipal n® 18.175/2024%, que
tratava da regularizacdao de edificacdes existentes dentro do perimetro da
Operagao Urbana Consorciada Faria Lima. A impugnacao apresentada pelo
Ministério Publico alegava que a norma favorecia um Unico empreendimento
(o Edificio St. Barths), contrariando os principios da impessoalidade, do
planejamento técnico e da participacdo popular. Contudo, o Tribunal
considerou que a norma impugnada nao alterava diretrizes estruturantes de

uso e ocupacdo do solo, limitando-se a regularizar situacdes ja

2IA Lei Municipal n© 18.175, de 25 de julho de 2024, de S&o Paulo, é uma legislagcdo que
introduz modificagdes na Operacdo Urbana Consorciada Faria Lima (OUCFL). Se insere no
contexto do zoneamento pois regulamenta a regularizacdo de edificages, o que configura o
artigo 17 em questao.
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consolidadas, o que relativiza a exigéncia de ampla participacao
comunitaria. Nesse contexto, entendeu-se como suficiente a realizacdo de
quatro audiéncias publicas durante o processo legislativo, ainda que apenas
uma delas tenha abordado diretamente o conteldo do artigo questionado.
Nesta parte, é importante observar que essa audiéncia especifica ocorreu
com prazo exiguo, isto €, um dia util apds a apresentacdo da emenda e um
dia antes da votacao, o que foi duramente criticado, mas nao considerado,
neste caso, como suficiente para macular o processo legislativo. A agao foi,
por isso, julgada improcedente pelo Tribunal, com reconhecimento da
validade formal da norma diante da especificidade da matéria tratada e da
auséncia de impacto significativo para o conjunto da populacao.

Em outro importante precedente, o acérdao n° 2024.0000279974
tratava da alteragao do zoneamento de quadras fiscais no bairro do Jardim
Morumbi, convertidas de Zona Estritamente Residencial (ZER) para Zona
Mista (ZM), conforme previsto no Mapa 1 da Lei Municipal n©
16.402/2016%**. A Procuradoria-Geral de Justica argumentava que tal
alteracao carecia de estudos técnicos prévios, da participacao de entidades
representativas e de audiéncias publicas suficientes. Contudo, o Tribunal
reconheceu a existéncia de uma expressiva e documentada participagao
social: foram realizadas 43 audiéncias publicas entre os dias 22 de junho e
16 de dezembro de 2015, nas quais estiveram presentes 7.870 pessoas,
com registro formal de mais de 1.300 manifestagdes e o envio de mais de
5.000 contribuicdes por canais digitais e fisicos. As notas taquigraficas das
audiéncias foram anexadas ao processo legislativo, demonstrando que o
debate com a sociedade se deu de forma continua, plural e transparente. A
Corte concluiu, com base nesses dados, que o processo legislativo obedeceu
aos principios da gestao democratica da cidade, previstos nos artigos 180 e
191 da Constituicdo Estadual, e afastou qualquer inconstitucionalidade. A
acao, portanto, foi julgada improcedente. Como citado pelo Desembargador
Figueiredo Gongalves, relator do acérdao, em seu voto, utilizou-se de Hely

Lopes Meirelles para fundamentacao dessa questao:

22A Lei Municipal n® 16.402/2016 (Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo - LPUOS ou
Lei de Zoneamento de S&o Paulo. O Mapa 1, em questdo, € o anexo essencial dessa
legislagdo, responsavel por delimitar as Zonas de Uso, dividindo o municipio em areas com
objetos e regras especificas.
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As imposigOes urbanisticas de legislagao “devem prover sobre
0 zoneamento urbano e a ocupagao correspondente, bem
como sobre o parcelamento das glebas urbanas e
urbanizaveis, com especial destaque para os loteamentos,
que constituem a forma normal de expansao da cidade.
Outro aspecto da legislacdo edilicia é o da renovacgdo urbana,
para atualizar as cidades envelhecidas, com a retificacdo de
seu tracado, a ampliacdo de seu sistema viario, a
modernizacdo de seus equipamentos enfim, a adequacao de
suas partes obsoletas as novas fungdes que o progresso € a
civilizacdo exigem dos antigos centros urbanos” (Direito
Municipal Brasileiro, Malheiros, 162 edigdo, 2008, pag. 563).
“A competéncia dos Municipios em assuntos de
Urbanismo”, prossegue o saudoso publicista, “é ampla e
decorre do preceito constitucional que |hes assegura
autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local
(art. 30, I), promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano (art.
30, VIII), e, ainda, executar a politica de desenvolvimento
urbano, de acordo com as diretrizes fixadas pela Unidao (art.
182), bem como suplementar a legislacao federal e a
estadual no ambito de sua competéncia (art. 30, II). Visando
o Urbanismo, precipuamente, a ordenagdao espacial e a
regulacao das atividades humanas que entendem com as
quatro fungdes sociais habitacdo, trabalho, recreacao,
circulacdo , é 6bvio que cabe ao Municipio editar normas de
atuacdo urbanistica para seu territorio, especialmente para a
cidade, provendo concretamente todos os assuntos que se
relacionem com o uso do solo urbano, as construgdes, os
equipamentos e as atividades que nele se realizam, e dos
quais dependem a vida e o bem-estar da comunidade local”.
Para garantia da gestdo democratica da cidade,
observa o citado mestre, “a Lei 10.257, de 2001 (Estatuto da
Cidade), prevé a utilizacdo dos seguintes instrumentos:
orgdos colegiados de politica urbana nacionais, estaduais e
municipais; debates, audiéncias e consultas publicas;
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto
de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano. Estabelece, ainda, o art. 44 do Estatuto em exame
gue no @mbito municipal a gestdo orcamentaria participativa
prevista no art. 4°, II, do mesmo diploma legal incluird a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e do orcamento anual como condicao
obrigatéria de sua aprovagao pela Camara Municipal” (TISP;
Direta de Inconstitucionalidade 2172228-15.2021.8.26.0000;
Relator: Des. DECIO NOTARANGELI; Orgao Julgador: Orgao
Especial; Tribunal de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do
Julgamento: 03/04/2024; Data de Registro: 03/04/2024).
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No acdérdao n© 2022.0000800415, a impugnacao recaiu sobre a Lei n°
17.561/2021%, que promoveu alteracées na legislagdo que rege a Operagao
Urbana Consorciada Agua Branca. O Ministério PUblico sustentava que a
norma foi aprovada sem estudos técnicos suficientes e sem garantir a
efetiva participacdo da populagao interessada, mencionando, inclusive, que
uma das audiéncias publicas teria sido convocada com prazo
demasiadamente curto. No entanto, o Tribunal reconheceu que, ao longo do
processo legislativo, foram realizadas oito audiéncias publicas, devidamente
divulgadas, com ampla participacao da sociedade e acompanhamento
técnico dos érgaos responsaveis. Além disso, os pareceres da SP Urbanismo
e da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento comprovaram o
embasamento técnico das alteracbes promovidas. Assim, a Corte concluiu
pela inexisténcia de vicio formal ou material, afirmando que a realizagao das
audiéncias e o suporte técnico apresentado conferiram legitimidade a
norma. A acao, portanto, foi julgada improcedente, reforcando a premissa
de que a conjugacao entre participacdo comunitaria e planejamento técnico
constitui fundamento essencial a validade das leis urbanisticas, como
utilizado pelo relator do caso, Ademir de Carvalho Benedito, para sustentar
seu voto segundo o acdérddao de outro caso semelhante que ocorreu no
Municipio de Campinas:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE Lei
Complementar n° 189, de 08 de janeiro de 2018, que dispde
sobre o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Campinas
Alegacdo de que apods o encerramento das audiéncia publicas
houve a apresentagdo de inuUmeras emendas parlamentares
que acabaram sendo aprovadas e alteraram o texto debatido
com a populacdo, violando os preceitos dos artigos 180,
inciso II e 191 da Constituicdo Estadual Alegagdao de que
alguns dispositivos remetem ao escopo da edicdo de decretos
do Poder Executivo a tarefa de detalhamento das areas de
zoneamento, loteamento, parcelamento, uso e ocupacao do
solo, que s3o matérias de reserva legal PARTICIPAGCAO
POPULAR Distingdao conceitual entre a participacao popular no
processo legislativo por meio de audiéncias publicas,
daqueles de plebiscito ou referendo, na forma da Lei
9.709/98 Situacao em que nos projetos de cunho urbanistico

A Lei Municipal n® 17.561, de 04 de junho de 2021 alterou disposicdes da Lei n©
15.893/13, a legislagdo que estabelece as diretrizes e mecanismos para a implantagdo da
Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca (OUCAB). Se interliga com o zoneamento por ser
um instrumento que modifica os mecanismos financeiros e urbanisticos para viabilizar o
adensamento e desenvolvimento planejado em uma area especifica da cidade.
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ambiental a populacdo deve ter conhecimento prévio das
propostas para ter oportunidade de opinar segundo o
interesse local em confronto com os dados técnicos
levantados previamente Participagdo que ao contrario do
referendo ou plebiscito ndo tem o condao de vinculagao da
atividade parlamentar, que pode, ou ndo, acatar as sugestoes
colhidas Situacdo, no caso em testilha, que as emendas
apresentadas apds o encerramento das audiéncias publicas
tinham o objetivo de cumprir compromisso assumido nas
mesmas para o aperfeicoamento do texto, havendo, nesse
ponto, convergéncia entre o desejo popular e os Poderes
Executivo e Legislativo, segundo apontado pelos
colaboradores admitidos (amicus curiae) e identificado no
confronto dos textos, respeitado, dessa forma, o Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/2001) Auséncia de vicio de
inconstitucionalidade nesse ponto (...) Acdo julgada
parcialmente procedente, com observacdo.” (TJSP; Direta de
Inconstitucionalidade 2186984-34.2018.8.26.0000;
Relator(a): Jacob Valente; Orgdo Julgador: Orgdo Especial;
Tribunal de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento:
07/08/2019; Data de Registro: 08/08/2019).

Entretanto, tal resolugdao ndo foi apreciada por Campos Mello, o qual
acompanhou uma vertente mais do relator, mas com outra fundamentagao:

“Ressalto, de inicio, ter solicitado vista dos autos em razdo de
haver relatado acao semelhante, também proposta contra lei
do  Municipio de Sdo Paulo (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 2172188-33.2021.8.26.0000), em que
igualmente foi alegado que a aprovacdo do projeto de lei
ocorreu sem a necessaria observancia das disposicGes do art.
180, II, da Constituicdo do Estado de Sao Paulo. A situacao
retratada nestes autos, porém, é diversa. Aqui, a discussao
sobre a Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca e sobre o
valor do CEPAC ja existia desde o encaminhamento inicial do
projeto de lei pelo Poder Executivo (cf. fls. 3866/3871).
Foram realizadas diversas audiéncias publicas, e, ainda que o
projeto aprovado decorra de substitutivo apresentado apods
todas as audiéncias, ele contemplou parcialmente demandas
que foram trazidas nas audiéncias. Naqueles autos, porém, o
que houve foi a aprovacao de substitutivo de projeto de lei,
que introduziu modificacbes substanciais, e ndo apenas
guantitativas, apds a realizagcdo das audiéncias publicas.
Assim, como ressaltado pelo e. Relator sorteado, no presente
caso houve a necessaria participagdo popular na tramitagdo
do projeto que deu origem a lei ora impugnada, bem como
houve ainda os necessarios estudos técnicos, elaborados pela
Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento e pela
Sdo Paulo Urbanismo SP-URB (cf. fls. 3872/3964). Pelo
exposto, julgo improcedente a presente acdao direta de
inconstitucionalidade.” (TJSP; Direta de Inconstitucionalidade
2182422-74.2021.8.26.0000; Relator: Des. Ademir de
Carvalho Benedito; Orgdo Julgador: Orgdo Especial; Tribunal
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de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento:
28/09/2022; Data de Registro: 28/09/2022).

Dessa forma, ao se tratar da presente ADI, que foi julgada
improcedente por votacdao majoritaria, é possivel observar que, no proprio
Tribunal, existem divergéncias quanto a fundamentacdo sobre a efetividade,
ou ndo, das audiéncias publicas como instrumento decisério. O que se
evidencia, neste caso especifico,b é que ha uma margem de
discricionariedade na votacdo para reconhecer, ou ndo, a improcedéncia da
acao. Assim, uma leitura possivel do ocorrido indica que a realizacdao, ou
nao, de audiéncias publicas, aliada a eventual auséncia de planejamento
técnico, recai muito mais sobre a discricionariedade da aplicacdo material da
norma do que sobre critérios objetivos. Nao € possivel, portanto, delimitar
com precisdo o que é considerado relevante pelo Tribunal no tocante ao
numero de audiéncias publicas realizadas, mas sim ao tecnicismo que essas
audiéncias aparentam cumprir apenas para atender formalmente as
exigéncias legais.

Por fim, o acérddo n° 2019.0000231975, também culminou na
improcedéncia da acao direta de inconstitucionalidade em relacao a dois
dispositivos legais, chamado de “Direito de Protocolo”: o artigo 380 da Lei
Municipal n® 16.050%* e o artigo 162 da Lei Municipal n® 16.4022°. Consta do
acorddo que a norma impugnada foi fruto de ampla discussao legislativa,
acompanhada de audiéncias publicas que, ainda que ndo descritas com
exatiddo quanto as datas ou numero, foram consideradas suficientes pelo
Tribunal para demonstrar o cumprimento do dever de participacao popular.
A Corte entendeu que a atuacao legislativa municipal respeitou as diretrizes
constitucionais e urbanisticas, sendo o produto final legitimo diante da

escuta comunitaria e da coeréncia normativa observada.

240 art. 380 da Lei Municipal n® 16.050/2014 (PDE), estabelecia que os processos de
licenciamento protocolados antes entrada em vigor do PDE, e que ainda nao tivessem um
despacho decisorio, seriam analisados de acordo com a legislagdo anterior.

0 art. 162 da Lei Municipal n° 16.402/2016 (LUOPS), possui uma fungdo idéntica a
anterior mencionada, mas aplicavel a entrada em vigor da prépria Lei de Zoneamento, que
previa que os processos protocolados antes da LUOPS seriam apreciados de acordo com a
legislagdo revogada anterior.
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Dessa forma, a jurisprudéncia consolidada do TJSP sobre esses casos
aponta que o critério decisivo para a validade das leis urbanisticas é a
conjugacao de trés elementos que, quando presentes, superaram o Vvicio
meramente formal de uma emenda apresentada apos a audiéncia publica. O
primeiro elemento é a fundamentacao técnico-cientifica, que exige que a
alteracdo esteja amparada por estudos prévios que justifiguem a medida,
como a necessidade de viabilizar o CEPAC ou garantir coeréncia com planos
macro de desenvolvimento urbano. O segundo é a participagao substancial,
qgue pressupde a existéncia de um debate prévio e amplo sobre o tema da
lei, ainda que nao necessariamente sobre a redacao final de cada emenda
especifica. O terceiro elemento é o ndo comprometimento do nucleo
essencial do planejamento, ou seja, o Tribunal tende a ndo anular leis cuja
alteracdo esteja alinhada a estratégia urbana de longo prazo e cujo
conteudo central ndo tenha sido deturpado por emendas casuisticas ou
desconectadas do interesse publico previamente discutido, como ocorreu na
ADI sobre o "Direito de Protocolo". Dessa forma, o que a Corte tem
rejeitado é a ideia de que toda e qualquer alteracdo no texto legislativo
apos a ultima audiéncia publica exige a reabertura imediata do processo
participativo. A efetividade do processo é avaliada com base na qualidade
do debate inicial e na coeréncia logica entre o resultado final e o
planejamento urbanistico do municipio, e ndao na fidelidade absoluta a

literalidade do projeto original.

4.1.2.2. Principais controvérsias legais levadas ao judiciario

A jurisprudéncia consolidada neste campo demonstra que o Tribunal
tem pautado suas decisbes com base em dois eixos estruturantes: a
efetividade da participacao popular e a presenca de planejamento técnico
qualificado, ambos exigidos como pressupostos constitucionais para a
validade de qualquer legislacdo urbanistica, conforme nos termos dos
artigos 180, inciso II, 181 e 191 da Constituicao Estadual de Sao Paulo, de
05 de outubro de 1989:
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Artigo 180 - No estabelecimento de diretrizes e normas
relativas ao desenvolvimento urbano, o Estado e os
Municipios assegurardo:

I - a participacdo das respectivas entidades comunitarias no
estudo, encaminhamento e solugdo dos problemas, planos,
programas e projetos que lhes sejam concernentes;

[...]

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

§1° - Os planos diretores, obrigatdrios a todos os Municipios,
deverdo considerar a totalidade de seu territorio municipal.
§2° - Os Municipios observardao, quando for o caso, 0s
parametros urbanisticos de interesse regional, fixados em lei
estadual, prevalecendo, quando houver conflito, a norma de
carater mais restritivo, respeitadas as respectivas
autonomias.

§3° - Os Municipios estabelecerdo, observadas as diretrizes
fixadas para as regides metropolitanas, microrregides e
aglomeracdes urbanas, critérios para regularizacdo e
urbanizagdo, assentamentos e loteamentos irregulares.

§4° - E vedado aos Municipios, nas suas legislagoes edilicias,
a exigéncia de apresentacdo da planta interna para
edificagdes unifamiliares. No caso de reformas, é vedado a
exigéncia de qualquer tipo de autorizagdo administrativa e
apresentacdao da planta interna para todas as edificagbes
residenciais, desde que assistidas por profissionais
habilitados.

[..]

Artigo 191 - O Estado e os Municipios providenciardo, com a
participacdao da coletividade, a preservagdo, conservacgao,
defesa, recuperacdao e melhoria do meio ambiente natural,
artificial e do trabalho, atendidas as peculiaridades regionais
e locais e em harmonia com o desenvolvimento social e
econdmico. (BRASIL, 1989)

O entendimento majoritario da Corte é categoérico ao afastar

concepcdes meramente formais de participacdo social, exigindo que a

atuacdao da comunidade se dé de maneira substancial, informada e

vinculada ao conteldo normativo efetivamente aprovado. Essas acoes,

geralmente propostas pelo Ministério Publico, desafiam a conformidade das

normas urbanisticas com os parametros constitucionais que exigem uma
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legislacdo orientada pela gestao democratica da cidade e pela racionalidade

técnica das decisoes.

No campo dos julgados procedentes, tém sido reiteradamente
declarados inconstitucionais dispositivos introduzidos na Lei n® 16.402/2016
ou em suas revisdes, sendo o principal eixo tematico que me despertou
interesse ao realizar a pesquisa, sobretudo quando constatada a ocorréncia
de emendas parlamentares substanciais inseridas apds a fase de audiéncias
publicas, sem que tais alteracdes tenham sido objeto de nova deliberacao
com a sociedade, sendo que a maioria das ADIs ocorreram em 2025, apds a
mudancga e revisao por Ricardo Nunes e em decretos semelhantes que

envolviam o zoneamento do Municipio de Sao Paulo.

Entretanto, percebe-se que ha um padrao do Ministério Publico ao
impugnar tais medidas por considera-las institucionais, mesmo antes da
mudanca anteriormente mencionada. Tal foi o caso do acérdao n©°
2022.0000171123, em que foram declaradas inconstitucionais diversas
emendas (como as de n% 55, 83, 88, 91, 92, entre outras), por ofensa
direta aos artigos 180, II, e 191 da Constituicao Estadual. Essas emendas,
qgue implicam modificagdes significativas no projeto original, tal qual como
a desafetacdo de areas contaminadas ou mudancgas nas regras de altura
para edificacOes religiosas, foram introduzidas na segunda votagao da
proposta legislativa, sem qualquer novo chamamento da populacao para
debate. O Tribunal reforgou, nesse caso, que a comunidade deve ser ouvida
em todas as fases relevantes da elaboragcdo normativa, especialmente
quando mudancas posteriores afetam diretamente o conteldo discutido

originalmente.

De forma similar, no acérdao n° 2025.0000930091, foi declarada
inconstitucional a introducao do artigo 5° na Lei n° 18.209/2024, que
alterava dispositivos da Lei n° 16.402/2016 para permitir excecdes a
proibicdo de emissao de ruidos urbanos. Embora tenham sido realizadas
seis audiéncias publicas ao longo do ano de 2024, todas versavam
exclusivamente sobre a redacgdo original do projeto de lei, voltado a gestao

de residuos sdlidos e ampliacdo de aterro sanitario em S3ao Mateus. A
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emenda parlamentar que inseriu o artigo sobre ruidos nao foi debatida com
a populagao, o que configurou violagao direta aos preceitos constitucionais
de participacao popular e planejamento técnico. O Tribunal asseverou que a
auséncia de debate especifico sobre a emenda e a inexisténcia de estudo
técnico urbanistico que fundamenta sua inclusdao tornavam a norma
inconstitucional. Dessa forma, o fundamento mais recorrente de
inconstitucionalidade estd na violagdo aos preceitos de democracia
participativa. A Corte tem reiteradamente afirmado que a participagao
popular deve ocorrer de modo efetivo, oportuno e especifico em relagao ao
conteudo normativo debatido. Um vicio classico identificado é a aprovacao
de emendas parlamentares substanciais sem debate popular especifico. Em
tais casos, embora o projeto de lei original tenha sido submetido a
audiéncias publicas, as alteragdes introduzidas posteriormente, as quais,
muitas vezes, modificando profundamente o escopo do texto, nao passaram
pelo social. Tal caso foi mencionado, pela relatora do caso, Marcia Dalla Déa
Barone, com uma jurisprudéncia ja consolidada anteriormente para

declaracao de procedéncia de tal ADI:

Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Lei 17.897, de
10.01.2023, do Municipio de Sado Paulo, que alterou a Lei
Municipal de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo (Lei
Municipal 16.402/2016). Direito urbanistico. O art. 2° da Lei
Municipal 17.897/2023 foi alterado pelo art. 65 da Lei
Municipal 18.081/2024, estando evidente a falta de interesse
processual com relagao ao aludido dispositivo. Agdo julgada
extinta, sem resolugdo do mérito, no tocante ao art. 2° da lei
impugnada. A prerrogativa do poder de emenda do
Legislativo é limitada pela necessidade de se observar a
pertinéncia tematica com o projeto original e ndo aumentar
as despesas publicas. O projeto de lei original limitava-se a
alterar o §2° do art. 124 da Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacdo do Solo do Municipio de Sdo Paulo, estabelecendo
gue a regularizacdo de areas especificas prevista no caput
poderia ser solicitada até o dia 31.12.2023. O substitutivo,
por sua vez, inseriu o art. 155-A na Lei de Parcelamento, Uso
e Ocupacdo do Solo do Municipio de S&o Paulo, que
estabeleceu que "nos lotes remanescentes decorrentes de
implantacdo de melhoramentos vidrios em areas préximas
dos sistemas de transporte coletivo de média e alta
capacidade existentes na orla do Rio Jurubatuba, as
condicOes de instalacdo de atividades, parcelamento, uso e
ocupacao do solo serdao as mesmas aplicadas nas Zonas Eixo
de Estruturacdo de Transformacdo Metropolitana ZEM",
transformando &rea de protecdo ambiental em area
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potencialmente apta ao adensamento construtivo e
populacional e ao uso misto entre usos residenciais e nao
residenciais, sem projecdao técnica dos impactos para todos
os individuos potencialmente afetados pela mudancga. Falta
de pertinéncia tematica evidenciada. A edicdo e/ou a
alteracdo das normas de direito urbanistico exige prévio
planejamento técnico, ou seja, o planejamento precisa ser
cientifico e consistente, o que ndo ha na hipotese dos autos.
Exegese dos arts. 180, 181 e 191 da CE. Modulagao dos
efeitos. Atos administrativos praticados com fundamento na
lei em comento, até a data da publicacdo deste julgamento,
reputados validos. Acdo julgada extinta, sem resolugdo do
mérito, no que se refere ao art. 2° da lei impugnada e, no
mais, procedente, com modulacdo dos efeitos. (TJSP; Direta
de Inconstitucionalidade =~ 2126484-89.2024.8.26.0000;
Relator (a): Gomes Varjao; Orgao Julgador: Orgao Especial;
Tribunal de Justica de Sao Paulo - N/A; Data do Julgamento:
25/06/2025; Data de Registro: 26/06/2025)

Outro vetor de procedéncia das agoes reside na falta de planejamento
técnico e estudos prévios adequados, independentemente da existéncia
formal de audiéncias. No acordao n° 2025.0000645534, o Tribunal analisou
a conversao de areas classificadas como ZEPAM (Zona Especial de Protecdo
Ambiental) em ZEM (Zona Eixo de Estruturacdo de Transformagao
Metropolitana), alteragcdo promovida na LUOPS. Embora constasse
audiéncias publicas na tramitacdo do projeto, estas foram avaliadas como
formais e insuficientes, sobretudo porque o conteldo técnico necessario
para fundamentar o impacto ambiental e urbano da mudanca ndo foi
apresentado. A auséncia de projecdo técnica dos efeitos para os residentes
e para a cidade evidenciou que a modificacdo foi desprovida de lastro
cientifico, conduzindo o Tribunal a declarar a inconstitucionalidade da

norma.

De maneira convergente, no acorddo n° 2021.0000390881, referente
a criacdo do Parque Municipal do Minhocdo, por meio da Lei n°
16.833/2018%, o TISP entendeu que as duas audiéncias publicas realizadas
ndao foram acompanhadas de estudos técnicos suficientes, tampouco foram

estruturadas para fomentar uma participagao informada da sociedade. A

26/ Lei n© 16.833/2018 do Municipio de S&do Paulo, que cria o Parque Municipal do Minhoc&o e
prevé a desativacdo gradativa do Elevado Jodo Goulart, foi editada em decorréncia de uma
previsao expressa do PDE. Essa transformacgdo implica uma alteracao fundamental no uso e
ocupacao do solo.
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auséncia de planejamento urbano qualificado impediu que a populacao
exercesse controle efetivo sobre a proposta legislativa, razao pela qual o ato
normativo foi considerado inconstitucional, por ofensa aos artigos 180, II, e

181 da Constituicao Estadual.

Em contrapartida, as acbOes julgadas improcedentes revelam o
entendimento do Tribunal de que a validade da norma urbanistica pode ser
mantida quando a participacao popular é efetiva e bem documentada, ou
quando a natureza da alteragao normativa nao demanda mobilizagao ampla
da comunidade, por nao implicar modificagcao estrutural do ordenamento

territorial.

E o que se verifica no acérddo n°® 2024.0000279974, a qual ja foi
mencionada anteriormente, em que se questionava a alteragcdao do
zoneamento de quadras residenciais (ZER) para zona mista (ZM), conforme
0 Mapa 1 da Lei n° 16.402/2016. O Tribunal reconheceu a existéncia de
ampla e substancial participacdo popular, expressa na realizacao de 43
audiéncias publicas, entre junho e dezembro de 2015, com a presenca de
7.870 cidaddos e mais de 1.300 manifestacdes formais, além de milhares
de contribuicbes eletronicas. Toda essa documentacdo foi incorporada ao
processo legislativo. A Corte entendeu que o cumprimento desse rito
participativo afastava qualquer alegacao de inconstitucionalidade,
ressaltando que reabrir indefinidamente a discussdao a cada etapa do
tramite parlamentar equivaleria a instaurar um “assembleismo incompativel

com o primado da representacdo popular”.

No acérddo n© 2025.0000595251, também  mencionada
anteriormente, em que se analisava a regularizacao de edificagdes na area
da Operacao Urbana Consorciada Faria Lima, prevista na Lei n©°
18.175/2024, o Tribunal considerou que a matéria tratada ndo afetava
diretrizes estruturantes de uso e ocupacdao do solo, sendo voltada a
regularizacdo de situacoes especificas. Diante disso, entendeu-se que as
quatro audiéncias publicas realizadas foram suficientes, afastando a
necessidade de convocacdao ampliada da populagao. A participacao foi

considerada adequada a dimensdo normativa da alteracao.

56



Situacao semelhante se verifica no acorddo n° 2022.0000800415,
referente a alteracdo da legislacao aplicavel a Operacao Urbana Consorciada
Agua Branca, por meio da Lei n° 17.561/2021, também mencionada
anteriormente. A Corte julgou improcedente a agao ao reconhecer que
foram realizadas oito audiéncias publicas, devidamente divulgadas, com
presenca de técnicos da administracdo municipal e ampla abertura para
manifestacbes da sociedade civil. Além disso, destacou-se o respaldo
técnico da proposta, sustentado em pareceres da SP Urbanismo e da
Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento, que demonstraram a
adequacao das mudancgas ao planejamento urbano vigente. A conjugacao
entre base técnica consistente e participacdo cidada ativa assegurou a

constitucionalidade da norma.

Em conclusao, o tratamento conferido pelo Tribunal de Justica de Sao
Paulo as normas urbanisticas do Municipio tem sido norteado por uma
analise qualitativa da participacdo popular e da fundamentacao técnica dos
atos legislativos. A Corte rejeita qualquer concepcao meramente formalista
de audiéncia publica, exigindo que os debates ocorram em momento
oportuno, abranjam o conteiudo final das normas (inclusive eventuais
emendas) e estejam ancorados em estudos técnicos solidos. Em caso
contrario, mesmo a realizacdo de audiéncias nao sera suficiente para
garantir a legitimidade constitucional da norma. A participagdao popular,
portanto, € compreendida como um instrumento essencial de mediagao
entre o poder legislativo e os interesses coletivos, voltado a garantir a
racionalidade, a justica e a legalidade das intervencdes urbanas promovidas
pelo Estado. Dessa forma, é possivel apontar; vicios no processo legislativo
e auséncia de participacao popular efetiva; auséncia ou insuficiéncia de
planejamento técnico; vicios de iniciativa e ofensa a separacao de poderes;
vicios ambientais e de retrocesso; e, por fim, outras controvérsias como

casuismo e impessoalidade.
4.2.2.3. Atuacao dos agentes da administracao publica

A atuacao dos principais agentes publicos nos julgados sobre politicas

urbanisticas no Municipio de Sao Paulo revela a complexa articulagao
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institucional entre os Poderes Legislativo, Executivo e o Ministério Publico,
tendo como &rbitro final o TISP, por meio de seu Orgdo Especial. O exame
dos acdrdaos evidencia que a judicializacdo das normas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo ndao apenas desafia a validade normativa dessas
leis, mas também explicita o papel desempenhado por cada agente na
defesa (ou questionamento) da constitucionalidade, da participacao
democratica e do planejamento técnico exigido pela Constituicao do Estado

de Sao Paulo, notadamente pelos artigos 180, inciso II, e 191.

O Procurador-Geral de Justica (PG]) se destaca como o ator
institucional responsavel pela proposicao das ADIs. Sua atuacdo representa
o ponto de partida da judicializacdo das politicas urbanisticas e esta voltada,
em regra, para a defesa da constitucionalidade material e formal do
processo legislativo, em especial quando ha indicios de que a participacao
popular foi suprimida ou tratada de forma meramente simbdlica. Em
diversas oportunidades, o PGJ] sustenta a existéncia de vicio formal na
insercdao de emendas parlamentares, por entender que determinadas
modificagdes substanciais no conteddo normativo nao guardam pertinéncia
tematica com o projeto originalmente debatido com a sociedade. No
acorddo n© 2025.0000930091, por exemplo, o PG] alegou que as seis
audiéncias publicas realizadas ao longo do ano de 2024 estavam voltadas
ao debate sobre gestao de residuos e ampliacdo de aterro sanitario em Sao
Mateus, e ndo a emenda introduzida posteriormente, que passou a tratar de
excecoes a proibicao de emissdao de ruidos urbanos. Para o Ministério
Publico, tal desvinculacao fere os artigos 180, II, e 191 da Constituicdo
Estadual. Outro fundamento recorrente é a auséncia de planejamento
técnico, argumentando que, em diversos casos, as alteracbes legislativas
carecem de estudos prévios e pareceres técnicos robustos que justifiqguem a
revisdo das normas urbanisticas, violando o principio do planejamento

consagrado na ordem constitucional paulista.

Em contrapartida, o Prefeito do Municipio de Sdo Paulo, representado
processualmente pela Municipalidade, atua como o principal defensor da

validade das normas impugnadas. A estratégia do Executivo tem se baseado
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na demonstracao de que os atos legislativos observaram os ritos formais e
materiais exigidos, com énfase na regularidade procedimental, na
pertinéncia tematica das emendas e na comprovacao de participacao
popular efetiva. Em casos como o acordao n° 2024.0000279974, a defesa
municipal destacou a realizacdo de 43 audiéncias publicas entre os anos de
2015 e 2016, com a participagao de 7.870 cidaddaos, como prova
documental robusta de que a exigéncia constitucional de escuta social foi
plenamente satisfeita. O Executivo também recorre a pareceres técnicos
emitidos por 6rgdos especializados da administracdao, como a SP Urbanismo
e a SMUL, para demonstrar que as alteracdes normativas foram embasadas
em critérios objetivos e diagnosticos técnicos. Um exemplo emblematico é o
acorddo n° 2022.0000800415, no qual o Municipio defendeu a legalidade
das modificacdes na Operacdo Urbana Consorciada Agua Branca com base
na revisao dos valores de CEPACs (Certificados de Potencial Adicional de

Construcgao), devidamente fundamentada em estudos técnicos especificos.

No campo legislativo, o Presidente da Camara Municipal de Sao Paulo,
enquanto representante maximo do Poder Legislativo local, também figura
como agente processual, usualmente em alinhamento com o Executivo. A
Camara atua na defesa da autonomia institucional do Legislativo,
especialmente no que diz respeito a prerrogativa de apresentar e aprovar
emendas parlamentares durante o tramite legislativo. Em sua linha
argumentativa, defende que a analise da pertinéncia tematica das emendas
€ competéncia privativa do Legislativo, e que, uma vez aprovadas pelas
comissOes internas da Casa, presume-se sua validade. Em determinados
casos, como no acérddao n® 2024.0000725313, referente a desafetacao de
bem publico, o Legislativo sustentou que a Lei Organica do Municipio ndo
exigia a realizacdo de audiéncia publica, e que outros mecanismos de
participacao social estavam disponiveis a populagdo, além das audiéncias. A
Camara também defende a prevaléncia da legislacgdo municipal sobre
restricdes urbanisticas convencionais, invocando o principio do bem comum
como fundamento para a superagdao de normas privadas ou pactos de

vizinhanga que se opunham a politica publica aprovada.
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No enfrentamento da judicializacdo das politicas urbanas, os Poderes
Executivo e Legislativo municipais tém adotado, em regra, uma postura
defensiva, voltada a preservacdo da autonomia institucional do processo
legislativo. Em geral, a argumentacao desses agentes procura minimizar a
gravidade dos vicios apontados, destacando elementos quantitativos ou
formais para justificar a validade das normas impugnadas. O Poder
Legislativo, por sua vez, tem enfatizado a prerrogativa parlamentar na
andlise de emendas e substitutivos, alegando que submeter todas as fases
do processo legislativo a nova consulta publica representaria um
“assembleismo incompativel com o primado da representacdo popular”.
Essa linha argumentativa visa resguardar a autonomia da Camara Municipal
na conducdao de seus trabalhos internos, mesmo diante de modificagdes
substanciais no conteddo normativo. Além disso, o Legislativo
frequentemente argumenta que ndo ha exigéncia legal de audiéncia publica
para determinadas matérias, como no caso da desafetacdo de bens
publicos, sustentando que a Lei Organica Municipal prevé outros meios de
participacao social que, embora menos visiveis e transparentes, estariam

disponiveis a populagao.

Por fim, cabe ao Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo exercer a
fungao de julgador, validando ou invalidando a atuacao dos demais poderes
no processo legislativo. O Orgdo Especial tem consolidado entendimento
segundo o qual a participagdao popular nao pode ser tratada como
formalidade ritualistica, devendo ser efetiva, oportuna e tecnicamente
qualificada. O TJSP atua diretamente na modulagao das politicas urbanas ao
declarar a inconstitucionalidade de normas em que se constate a insergao
de emendas substanciais ndo submetidas a participagao popular (como nos
acérdaos n° 2025.0000930091 e n° 2022.0000171123), ou nas hipdteses
em que a legislacao tenha sido aprovada sem a elaboragdao de estudos
técnicos prévios consistentes, a exemplo da transformagdo de areas ZEPAM
em ZEM no acdérddao n° 2025.0000645534 ou da criacdo do Parque
Minhocdo (acdorddo n° 2021.0000390881), onde a auséncia de fundamentos
urbanisticos e ambientais foi determinante para o reconhecimento da

inconstitucionalidade. Além da declaragcdao de inconstitucionalidade, o
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Tribunal também exerce funcao de modulacdo dos efeitos da decisao, com o
intuito de preservar a seguranga juridica e os efeitos administrativos ja
consolidados. Em certos casos, em vez de invalidar completamente a
norma, o TJSP tem atribuido a ela uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, condicionando sua validade a observancia de requisitos
especificos, como a obrigatoriedade de restauracdao ambiental de areas
contaminadas, como visto no acérdao n° 2022.0000171123. O Tribunal
rejeita, de forma reiterada, a participacdo meramente formal ou simbdlica,
estabelecendo um padrao elevado de efetividade. Conforme jurisprudéncia
consolidada, a participacao popular ndao pode ser tratada como uma etapa
burocratica do processo legislativo, mas deve ser concebida como um
espaco deliberativo legitimo, no qual o projeto de lei é exposto a criticas,
contraposicoes e aprimoramentos. O Tribunal tem enfatizado que a auséncia
de pertinéncia tematica e temporal entre as audiéncias realizadas e o texto

final aprovado configura vicio de inconstitucionalidade.

Essa jurisprudéncia se manifestou de forma clara no julgamento do
acorddo n° 2025.0000930091, no qual o conteudo aprovado por emenda
(excecbes a proibicdo de emissdao de ruidos) ndo havia sido objeto das
audiéncias publicas realizadas, que se refere originalmente a ampliacdo de
aterro sanitario. O Tribunal considerou que ndo basta haver participacdo, é
necessario que a sociedade tenha sido chamada a debater o conteudo

especifico que viria a integrar a norma.

Outro ponto central da atuacdo do TISP é o vinculo entre participacao
popular e planejamento técnico. A Corte tem reiterado que a escuta social
somente é valida se for antecedida de estudos técnicos consistentes, que
permitam a populacdo compreender o impacto das decisGes propostas e
formular criticas fundamentadas. A auséncia desses estudos compromete
nao apenas o conteldo da norma, mas a prépria legitimidade do processo

deliberativo.

Por outro lado, o Tribunal rejeita a judicializagdo quando entende que
a participacao popular foi adequada e documentada, ou que a matéria

tratada nao interfere em diretrizes estruturantes do uso e ocupagao do solo.
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Nos acérdaos julgados improcedentes, como os de n° 2024.0000279974, n©
2022.0000800415 e n° 2025.0000595251, prevaleceu o entendimento de
que o processo legislativo respeitou os preceitos constitucionais, tanto sob o
ponto de vista da escuta cidada quanto da fundamentagdo técnica das

decisOes politicas.

Portanto, o exame das acgdes diretas de inconstitucionalidade
relacionadas a politica urbana de Sao Paulo revela ndo apenas o conteudo
das normas impugnadas, mas, sobretudo, o papel ativo de cada agente
publico na definicdo do modelo de gestdao democratica da cidade, sendo o
TISP o agente institucional de sintese, responsavel por garantir que as
normas urbanisticas sejam expressao legitima da vontade popular

tecnicamente qualificada e processualmente valida.

Ao exigir a qualificacdo da participacdao e o respaldo técnico das
normas, o Tribunal atua também como gestor de conflitos sociais e
territoriais, assumindo o papel de moderador entre o interesse publico e os

direitos das comunidades afetadas por politicas urbanas.

Nos casos que envolvem desafetacdo de bens publicos de uso
comum, o TJSP tem considerado inconstitucionais as normas que nao
preveem o chamamento direto dos interessados, especialmente quando se
trata de equipamentos publicos utilizados ativamente pela comunidade. A
jurisprudéncia tem reconhecido que a utilizagdo de uma praca, escola ou
centro comunitario por uma populagao local cria uma expectativa legitima
de permanéncia, sendo necessario um processo transparente e participativo

antes de qualquer modificacao.

Da mesma forma, nas hipéteses de alteracdes urbanisticas em areas
ambientalmente sensiveis, o Tribunal tem recorrido a técnica da
interpretagao conforme a Constituicao. Com isso, normas que autorizam o
uso de areas contaminadas ou de preservacao permanente (APP) somente
sdo consideradas validas quando acompanhadas da exigéncia de
restauracdo ambiental prévia e da demonstracdo da inexisténcia de

alternativas técnicas ou locacionais. Essa atuacdo do Judiciario protege o

62



meio ambiente e a salde publica, especialmente em territdrios socialmente

vulneraveis onde tais empreendimentos costumam ser localizados.
4.1.3. Panorama quantitativo dos acoérdaos analisados

Baseando-se na analise dos 12 acdérdaos, tendo em vista as escolhas
metodoldgicas que se confluem com uma parte mais quantitativa de
analise, tém-se, por elaboragao prépria, os seguintes graficos baseados em

trés aspectos mencionados no capitulo metodoldgico.

No que tange ao grau de participagao social anterior ao julgamento,
ou seja, a anadlise da existéncia de envolvimento popular antes da
judicializacdo da matéria no processo legislativo, observa-se, conforme
demonstra o grafico anexo, que a maior parte dos casos analisados se
insere na categoria 'formal e inadequado'. Trata-se de contextos nos quais,
embora tenham sido realizadas audiéncias publicas e cumprido um
planejamento institucional minimo, sdo identificados desvios que
comprometem a efetividade da participagdao, como a escassa divulgacao, o
acesso limitado as informagbes ou a auséncia de engajamento da
populacao, fazendo com que o debate permanega pouco conhecido,

discutido e assimilado.
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Grau de participacao social
pré-julgamento

Formal e adequado
16.7%

Baixo ou ausente
33.3%

Formal e inadequado
50%

Grafico 2.

JA& em relacdo ao impacto da falta de audiéncias publicas para o
julgamento, tem-se que nao ter ocorrido a participagao popular foi influente
na questdao deciséria, isto &, no julgamento de mérito, grande parte dos
votos se voltaram a questdo do descumprimento material e formal das leis
apresentadas, sendo uma parte de importante cunho decisério para a
procedéncia das ADIs. Conforme demonstrado no grafico anexo, é um dado
que evidencia que, na maioria dos acérdaos analisados, o que realmente
ocorreu foi que, em muitos casos, nem houve participagao popular e,
gquando houve, apesar do niumero expressivo, poucas foram conduzidas de
forma adequada e efetivamente realizadas nos termos previstos pelo
ordenamento juridico. Dessa forma, € possivel inferir que, muitas vezes, a
audiéncia publica e a participagdao social em geral tornam-se instrumentos
meramente técnicos, e ndo efetivamente expressdo de uma gestdo
democratica, como determinada pelo artigo 182 da Constituicao Federal de
1988, pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), pela Constituicao do
Estado de Sdo Paulo (artigos 180, II; 181; e 191), pela Lei Organica do

Municipio de Sao Paulo e pelo préprio PDE, cujos dispositivos impdem a
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obrigatoriedade da promocdao de processos participativos amplos,

transparentes e qualificados na formulagao das politicas urbanas.

Impacto da falta de
audiéncias publicas no
julgamento

Nao influente
16.7%

Influente

Parcialmente influente 58.3%

25%

Grafico 3.

Aqui, é possivel inferir que, no momento da decisdo das ADIs, a
auséncia de participacao popular foi, surpreendentemente, de certa forma
influente na declaragao de inconstitucionalidade. Conforme demonstra o
grafico anexo, houve casos em que tal auséncia foi considerada apenas
parcialmente influente, isto €, em que ela ndo constituiu fator determinante
para a decisao judicial, sendo utilizados outros argumentos em conjunto
para fundamentar o julgamento. Acerca das situagdoes em que nao houve
qualquer influéncia, que representam um numero expressivo, observa-se
que, em todas essas ADIs, a decisdao judicial considerou a auséncia de
audiéncias publicas como nao influente e ndo necessaria para a declaracao

de inconstitucionalidade, mesmo que com modulacdo de efeitos.
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Griéfico 4.

Nesta parte, é visivel que, ao lado da auséncia de participacao
popular, muita parte deles é acompanhada com a auséncia de planejamento
técnico. Este dado revela que, na maioria dos casos em que foi impugnado
gque ndo houveram audiéncias publicas, lado a lado estd a auséncia de
planejamento técnico; isto porque, analisando qualitativamente as ADIs, foi
possivel inferir que, em alguns casos, realmente ndao houve o cumprimento
desse direito, mas, em consonancia com o grafico anexo, muitas delas
ocorreram, mas sem o devido planejamento e exposicao de ideias para a
populagao, o que, intrinsecamente, interfere de maneira expressiva a
participagdo popular, mesmo que, de forma técnica, ocorreram, sé que sem
devida divulgacdo para os outros envolvidos. Outro ponto de extrema
importancia € que a maioria desses casos também envolve violagdao de
principios ambientais, muitas vezes ligados a construgdes urbanas que
afetam alguns mapas de zoneamento de Sao Paulo, principalmente com o

envolvimento do setor imobiliario.
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Julgamento

Improcedente por maioria
8.3%

Procedente por unanimidade
25%

Improcedente por unanimidade
25%

Procedente por maioria
Procedente com modulagdo de efeitos 2504

16.7%

Grafico 5.

Nesta parte, é possivel compreender que, mesmo que as ADIs
julgadas como procedentes por maioria ou por unanimidade, grande parte
também ocupa a modulagcdo com efeitos do julgamento, isto €, a aceitacao
de mudanca de algumas partes especificas para ainda manter o que foi
impugnado. Dessa forma, pode-se interpretar que, na realidade, os
acérddos analisados tendem a demonstrar que ainda ha uma divergéncia
entre o que foi analisado pelo relator e aos que estavam presentes. Nos
casos mais especificos de improcedéncia, tanto por unanimidade quanto por
maioria, é possivel extrair que alguns casos realmente ndo sdo tidos como
inconstitucionais pela possivel falta de participacdo apontada, na maioria
dos casos, pelo Ministério Publico.

Ao relacionar os dados obtidos com a escada de participagao popular
elaborada por Sherry Arnstein, a qual foi inspiracao para desenvolver outros

métodos empiricos de andlise dentro da minha pesquisa, é possivel
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identificar que, nos casos analisados, a participacdo popular no processo
legislativo  urbanistico do  Municipio de Sdo Paulo situa-se,
predominantemente, entre os degraus de “consulta” e “cooptagao”. Essa
classificacao se justifica pela constatagao de que, embora tenha havido
realizacdo de audiéncias publicas em parte significativa dos acérdaos, elas
ocorreram, em sua maioria, de forma formal e inadequada, com baixa
divulgacdo, falta de planejamento técnico e pouca efetividade no
envolvimento da populagdo. Em diversos casos, as audiéncias foram
mencionadas como etapas meramente formais, sem que houvesse qualquer
garantia de influéncia real da sociedade civil sobre o conteldo normativo
final. Isso indica que os espacos participativos foram, muitas vezes,
utilizados apenas como instrumentos técnicos ou procedimentais, sem
promover uma gestdo democratica substancial. Assim, os dados confirmam
gue a participacao popular, embora prevista legalmente, ainda se concretiza
de maneira limitada e simbdlica, distanciando-se dos niveis mais elevados

de poder cidadao na formulagao das politicas urbanas.

Além disso, diante das analises quantitativas realizadas, os graficos
anexos revelam que a maior parte dos acordaos apresenta participacao
social classificada como “formal e inadequada”, o que demonstra a
realizacdo de audiéncias publicas de forma deficiente, com baixa divulgacao
e pouco engajamento popular. Também se observou que, nos casos em que
nao houve participacao popular, isso influenciou diretamente a procedéncia
das ADIs, ainda que, em outros, essa auséncia tenha tido influéncia apenas
parcial ou nenhuma, revelando divergéncia no entendimento judicial sobre o

peso da participacao no processo legislativo.

Outro ponto importante foi a recorrente associacdo entre a auséncia
de participacdo e a falta de planejamento técnico, o que reforca que a
fragilidade democratica dos processos analisados esta frequentemente
atrelada a caréncia de estudos prévios e clareza institucional. Muitos desses
casos ainda envolvem violacdes ambientais, geralmente relacionados a

atuacao do setor imobilidrio em areas sensiveis do zoneamento da cidade.
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Por fim, verificou-se que, mesmo entre as ADIs julgadas procedentes,
grande parte contou com modulagao de efeitos, o que evidencia certa
cautela por parte do Tribunal em mitigar os impactos praticos das decisdes.
Em conjunto, os dados analisados apontam para uma persistente
desconexdao entre o que é exigido pelas normas juridicas — como a
Constituicao Federal, o Estatuto da Cidade, a Constituicao do Estado de Sao
Paulo, a Lei Orgénica do Municipio e o PDE — e o que efetivamente ocorre

na formulagao e revisdo das leis urbanisticas.

4.2. Perspectiva da administracao pablica municipal

Para a realizacdao de uma pesquisa que aborda a judicializacao das
legislacdes urbanisticas, bem como outros aspectos relacionados, a escolha
de entrevistar administradores publicos foi fundamental para compreender
como as audiéncias publicas acontecem na pratica, no dia a dia de quem
estd diretamente envolvido nesse processo. Esses profissionais, como
representantes da comunicagdo direta com a populacao, possuem uma
experiéncia mais fatica sobre as possiveis controvérsias e desafios desse

modelo de exercicio democratico do acesso a cidade mais democratica.

Embora a andlise de acdérdaos seja importante e forneca dados
qualitativos e quantitativos relevantes, havia uma lacuna a ser explorada:
como realmente ocorre o processo de participacdao popular? Como ele se
desenvolve na pratica, especialmente no contexto de projetos urbanisticos
gue envolvem o zoneamento de Sdao Paulo? Essas questdes e outras foram
abordadas em uma entrevista com o chefe de gabinete da Sao Paulo
Urbanismo, Daniel Wasem, que foi solicito ao aceitar participar da pesquisa.
Ele esclareceu, de forma detalhada, como os processos de participagao

popular acontecem dentro da "maquina publica”.

Apesar da relevancia da contribuicdao desse depoimento, vale destacar
gue a SMUL nao retornou os pedidos de esclarecimentos sobre o processo
de interacdo com a populacdo paulistana. Mesmo assim, a entrevista
realizada foi de grande importancia, pois oferece uma visdao interna

importante sobre a elaboracdo e execucao de projetos urbanisticos na
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cidade. Este depoimento, embora individual, trouxe esclarecimentos
essenciais para entender as dinamicas que envolvem a participacdo popular

na gestdo urbana de Sao Paulo.

4.2.1. Processo de planejamento urbano

O entrevistado, representante (chefe de gabinete) da SP Urbanismo,
entende a participacdao popular como fundamental e necessaria para
justificar decisdes técnicas e para a legitimidade dos processos. A ideia é
que o planejamento seja um processo institucionalizado, etapa por etapa,
permeado pela participacao social, que revele o instrumento urbanistico ao
final.

A participacdo popular é vista como uma obrigacdo de ponderar, que
envolve um processo robusto de coleta de subsidios prévios, mapeando e
garantindo que atores com interesses legitimos participem. A administracao
deve mediar tentativas de resolucao para maximizar a satisfacao de todos
os interesses apresentados. A institucionalizagdao do processo participativo,
com regras claras sobre audiéncias e documentos disponiveis, é considerada
essencial para diminuir a judicializacdo e gerar deferéncia dos 6rgdos de
controle.

Nessa area, principalmente ao que se refere a auséncia de
planejamento técnico, muitas vezes alvo de judicializagdo do MP, como visto
anteriormente no grafico 2, cujo qual demonstra que, dentre os 12 acérdaos
analisados, 7 se incluem nesse escopo, 0 entrevistado apontou um exemplo
recente do qual participou, demonstrando que muitas vezes a situagao
encontrada nao se trata exatamente disso, pontuando fases de como ele e a
equipe trabalham em relacdo ao zoneamento do municipio de Sao Paulo:

a) Realizacdo de um diagndstico na area.

b) Proposicao de um programa de interesse publico.

c) Submissdo a consulta publica, seguida de analise e novas
etapas.

d) Definicdo de periodos, caracteristicas basicas, elaboracdao do

projeto e divulgacao ampla.
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e) Realizacdo de uma série de audiéncias e consultas durante o
processo de apresentagcao das propostas de modelagem
econdmica e gestdo democréatica.

f) Uma nova consulta publica antes da elaboracdo de leis ou

decretos, se necessario.

4.2.2. Disputas socioespaciais nas audiéncias publicas

Ao responder a pergunta sobre quais s3ao as maiores barreiras e
criticas em relacdo a participacdo social no planejamento urbano, o
entrevistado apontou: (i) a participacao restrita e desproporcional, ja que os
mesmos grupos tendem a comparecer as audiéncias publicas, resultando
em um "universo pequeno" de atores, muitos deles técnicos ou ja
habituados a circular entre os diversos instrumentos de planejamento; (ii) a
auséncia de clareza e consenso politico, uma vez que ndo ha entendimento
mais aprofundado entre os préprios agentes publicos sobre o significado de
termos como “audiéncia”, “debate” ou “consulta publica”, o que torna os
processos "sem contorno definido” e gera confusdao, inclusive entre
instituicdes como o Ministério Publico (MP); (iii) o uso de linguagem
excessivamente técnica, pois os temas urbanisticos sao muito especificos, o
que dificulta a compreensao e a participagdo de pessoas sem conhecimento
especializado; (iv) a instrumentalizagdo dos mecanismos participativos
como ferramentas de veto, em que instrumentos pensados para ampliar a
democratizacdo do planejamento acabam sendo apropriados por "atores de
veto" ou grupos de interesse com maior capital social, capazes de manter o
status quo ou atrasar os processos, tornando-os desproporcionais e
ineficazes; (v) a existéncia de processos longos e onerosos, pois tanto a
participacao detalhada quanto o proéprio planejamento técnico sdao, muitas
vezes, "muito longos” e “"muito custosos para a administragao”.

Ainda nesse ambito, a pergunta seguinte foi engatada na anterior,
abordando como essas barreiras mencionadas afetam diferentes grupos
sociais. Segundo o entrevistado, isso ocorre de forma desigual, resultando
em: (i) exclusao de populagdes vulneraveis, ja que pessoas de regides

periféricas, com menor acesso a internet, ou mulheres com
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responsabilidades de cuidado, encontram mais dificuldade em participar,
mesmo com os esforcos da administracdo para descentralizar as audiéncias
publicas; (ii) ponderacao desproporcional de interesses, o que faz com que
certos grupos sejam mais representados do que outros e,
consequentemente, tenham mais acesso a informacdao e poder de
mobilizacdo, como é o caso de associacdes de moradores de areas mais
abastadas — por exemplo, Alto de Pinheiros — que conseguem judicializar e
influenciar decisdes em seu favor, enquanto grupos periféricos, com menos
recursos, enfrentam maiores barreiras para acessar esses mesmos canais;
(iii) desigualdade no uso pratico dos instrumentos participativos, pois
mesmo quando ha abertura institucional, os grupos com menor capital
politico e técnico tém menos capacidade de transformar sua participacdo em

influéncia real sobre o processo decisorio.

4.2.2.1. Efetividade da participacao popular: freio ou complemento?

O entrevistado aponta que o Estatuto da Cidade, embora tenha
retomado o debate sobre planejamento urbano, deixou os mecanismos de
participacao social "extremamente frageis" e as normas "muito, muito
amplas". Isso resultou em falta de consenso politico e abriu espaco para
indefinicdo, sendo que o maximo que existiam eram resolugdes do Conselho
das Cidades com orientacodes.

Sobre as audiéncias publicas, minha percepcdo inicial era de que elas
nem sempre sao efetivas. O entrevistado reitera que o modelo tradicional
de audiéncia publica (administracdao no palco, publico na plateia com tempo
limitado de fala) é, muitas vezes, estilizado e consequentemente, ineficaz,
podendo gerar hostilidade. A administragdao tem buscado outras propostas
de estruturagdao, como as oficinas, que sao consideradas um formato mais
dialogado para explicar os temas e capacitar as pessoas antes da discussao,
evitando os "modelos bem ortodoxos”.

O entrevistado questiona a influéncia real das audiéncias publicas no
formato tradicional, indicando que muitas vezes elas funcionam mais como
um requisito formal do que como um espaco de influéncia efetiva. Ele

descreve que o0s mecanismos de participagao social podem se tornar
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ferramentas para dificultar o andamento dos processos, sendo, algumas
vezes, "mal utilizados por grupos de interesse"” que conseguem um "peso
desproporcional”, distorcendo a sua fungao original.

No entanto, hd uma busca por tornar a participagao mais influente
através de processos institucionalizados. O entrevistado menciona que a
criagdo de um processo de planejamento técnico "totalmente premiado por
participacdo social” nos PIUs?” tem o objetivo de revelar o instrumento ao
final do processo, o que sugere uma intencao de influéncia substancial.

Assim, o entrevistado acredita que processos participativos mais
detalhados e processualizados podem levar a decisOes legais mais
favoraveis, especialmente no sentido de reduzir a judicializacdo e gerar
"maior deferéncia de controle”. A metodologia dos PIUs, com suas diversas
etapas de participacao, diagnostico, programas de interesse publico,
consultas publicas e divulgacdo transparente, busca exatamente isso. A
ideia é que, ao "processualizar o processo de participacdo social sob a
perspectiva da motivacdo e da finalidade do ato administrativo”, e tornar
todas as etapas e documentos publicos e acessiveis, a administracao
dificulta a argumentacdo do Ministério Publico e facilita a analise do
Judiciario.

No entanto, o entrevistado também reconhece que, mesmo com
processos detalhados, ha técnicos que consideram a participagdo muito
longa e custosa, o que pode dificultar o alcance de um "meio termo". A
complexidade aumenta quando se tenta conciliar a necessidade de justificar
o planejamento técnico e a participacao social com a introducdo de novos
critérios, como a avaliacdo de impacto ambiental, o que pode tornar o
processo "extremamente oneroso"” e propenso a criticas por qualquer parte

gue possa parecer extrema para judicializagao.

2’PIU (Projeto de Intervencgdo Urbana) é um instrumento de planejamento urbano usado pela
cidade de Sdo Paulo para requalificar, transformar e organizar grandes areas urbanas com
potencial de desenvolvimento ou necessidade de reestruturagao.
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4.2.2.2. Judicializacao como desafio para a gestao publica

As consequéncias da judicializacdo por auséncia de participagao
popular sdao severas e complexas, segundo o entrevistado: (i) anulagao de
leis e planos, sendo que um exemplo citado é a acao que "derrubou o mapa
inteiro” da Lei de Zoneamento, alvo de discussado inicial que me despertou
interesse ao pesquisar sobre o assunto; (ii) atrasos significativos nos
projetos, pois a judicializacdo pode causar "meses de discusséo”, "anos de
discussdo”, travando o planejamento por "10 anos de judicializar"; (iii)
perda de aderéncia dos planos ao territério, uma vez que demoram anos
para serem julgados e, quando isso ocorre, o territorio ja se transformou,
tornando o planejamento obsoleto; (iv) impacto financeiro e desestimulo ao
investimento, pois o receio da judicializagao pode fazer com que atores do
mercado imobilidrio desistam de projetos, resultando em menor
arrecadacao; (v) questionamento da legalidade e sustentacdo técnica,
sendo que as acoles judiciais frequentemente alegam falta de participagao
social e auséncia de planejamento técnico ou justificativa técnica, tornando
os projetos vulneraveis; (vi) dificuldade de gestao e congelamento de areas,
uma vez que a judicializacdo impede o avanco do planejamento, e
tentativas de "congelar" o desenvolvimento de areas (ex: Agua Branca)
resultam em novas agdes por apropriacdo indireta; (vii) esgotamento do
Judiciario, sendo que o excesso de judicializacdo sobre politicas publicas
desgasta o Poder Judiciario, que acaba sendo demandado a tomar decisdes
que seriam de competéncia do Executivo ou Legislativo, sem ter a estrutura
ou a perspectiva adequada.

A Ultima pergunta realizada, a qual julgo ser o cerne de escolher,
metodologicamente, entrevistas com administradores publicos para maior
aprofundamento da analise dos acérdaos — "“Qual vocé acredita ser o
principal desafio para conciliar os interesses da administracao publica com
as necessidades de inclusao e justica social nas cidades?” — foi respondida
de forma objetiva e ponderada pelo entrevistado.

Para ele, o principal desafio reside na extrema complexidade de
conciliar multiplos interesses legitimos e frequentemente conflitantes no

planejamento urbano. O entrevistado compara o urbanismo ao orcamento,
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afirmando que sdo as duas areas mais complexas na administracdo publica
porque "mexem com tanto interesse, mas tanto interesse, que é impossivel
de conciliar; sempre vai ter alguém que vai se sentir prejudicado”.

Os interesses legitimos podem variar enormemente, como prioridades
para habitagdo, mobilidade ou meio ambiente, e a administracao precisa
mediar e tentar maximizar a satisfacdo de todos eles. A dificuldade é
agravada pela falta de consenso politico sobre as normas e pela
discricionariedade inerente ao planejamento.

Além disso, a garantia da inclusdo e justica social é dificultada pela
exclusao natural de grupos vulneraveis nos processos participativos, seja
por barreiras técnicas, sociais ou de acesso. O desafio é criar mecanismos
que nao s6 permitam a participacdo, mas que ativamente busquem e
capacitem aqueles que normalmente sao marginalizados, e que garantam
gue seus interesses sejam efetivamente ponderados e nao dominados por
grupos mais organizados ou poderosos. A administracao precisa justificar
tecnicamente o porqué de dar tratamento diferente a propriedades
proximas ou de investir em uma regido em detrimento de outra, capturando
a mais-valia gerada pelo investimento publico e regulatério para
reinvestimento.

Ao final de sua resposta, o entrevistado apresenta uma linha
argumentativa que converge com os pressupostos tedricos de Santos: para
que a participacao popular seja efetiva, é imprescindivel que a soberania
cidada se manifeste de forma direta, por meio da delegacdao de poder que
permita a populagdo incidir concretamente sobre as politicas publicas que
impactam seu cotidiano. Nesse sentido, identifica-se o ponto central de que
a participacao social deve ocorrer de forma voluntaria, articulada ao saber
técnico e empirico, em didlogo com os sujeitos que vivenciam o territério. A
questdo que se impOe, como evidenciado na entrevista, ndo é apenas
avaliar se as audiéncias publicas sao, ou ndo, o instrumento mais adequado,
mas refletir sobre uma dimensdao mais profunda: como promover a inclusao
e a formacgdo cidada para que os individuos se reconhecam como agentes
de transformacdao do espaco urbano em que habitam? Essa provocacao é

direcionada as politicas publicas, a atuacdao do Legislativo e a funcdo do
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Judiciario, cuja intervengao nao deve se limitar ao cumprimento formal de
requisitos técnicos, como o numero ou a existéncia de audiéncias publicas,
mas assumir um papel ativo diante das lacunas estruturais histéricas de

participacdao democratica que ainda persistem no Brasil.

5. Conclusao

Os dados empiricos demonstram que o TJSP tem uma tendéncia a
rejeitar a ideia de participagdo meramente formal nas audiéncias publicas
relacionadas ao processo legislativo urbanistico. O Judicidrio exige que a
participacao popular seja efetiva, com engajamento real, no tempo
adequado e voltada diretamente ao conteddo da norma discutida, mas ndo
€ sempre que segue essa conduta. A andlise empirica revelou que, na
maioria dos casos, essa participacao ocorreu de forma inadequada, muitas
vezes restrita a procedimentos burocraticos e desvinculada de um debate

publico significativo.

Além disso, o Tribunal declara a inconstitucionalidade de normas
quando identifica vicios democraticos e técnicos, como a introducao de
emendas parlamentares substanciais apods as audiéncias publicas, sem novo
debate com a sociedade, ou a auséncia de estudos técnicos consistentes
para fundamentar as alteragOes legislativas. Nessas situagdes, considera-se
comprometida a legitimidade do processo normativo, o que resulta na

procedéncia das ADIs.

Por outro lado, o Tribunal reconhece a validade de normas quando ha
participacao social documentada e expressiva, combinada com justificativas
técnico-cientificas robustas. Exemplos como a realizacdo de dezenas de
audiéncias publicas e a producao de estudos técnicos detalhados tém sido
considerados suficientes para legitimar as decisdes legislativas em matéria
urbanistica, mesmo que possa ser, na maioria dos casos, algo mais

formalmente técnico do que um meio de acesso.

No plano administrativo, agentes publicos municipais, como os

vinculados a SP Urbanismo e a SMUL, tém buscado institucionalizar a
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participacdao como forma de garantir respaldo técnico e politico as decisdes,
além de prevenir litigios judiciais. No entanto, enfrentam barreiras
relevantes, entre elas a participagdo desproporcional de grupos
tecnicamente preparados ou com maior poder econdmico, a exclusdao de
populacdes vulneraveis, e o uso estratégico das audiéncias por grupos

organizados para impedir mudancas normativas.

A judicializacdo das politicas urbanas, por outro lado, embora tenham
provocado a anulagao de leis, atrasos consideraveis na execucdo de projetos
e impactos financeiros significativos, especialmente quando os processos
legislativos ndao atendem aos padrdes de participacao e fundamentacao
exigidos, é uma forma de exercicio da escolha democratica dentro da
cidade. O principal desafio para a administracao publica, portanto, estda em
assegurar que O0Ss processos participativos ndo se limitem a mera
formalidade, mas constituam, de fato, uma pratica democratica capaz de
incluir multiplos interesses e garantir a efetividade das politicas urbanas,
mas também de saber lidar com as dificuldades presentes no processo da
participacdo; ademais, coloca-se também em cheque o papel do MP e da
PG] em tais situacbes, como agentes para verificarem se ha alguma

disfuncdo legal no zoneamento do municipio.

Por fim, essas constatagdes evidenciam nao apenas os limites formais
da participacdao popular no processo legislativo urbanistico, mas também as
profundas desigualdades que marcam o Municipio de Sao Paulo. A
heterogeneidade social e territorial dificulta o acesso equitativo da
populagdo aos espacos decisérios, como as audiéncias publicas,
frequentemente frequentadas por grupos com maior capital técnico, politico
ou econdmico. A limitacdo estrutural de acesso a informacao, a linguagem
excessivamente técnica e a falta de meios adequados de divulgacdo tornam
esses instrumentos inacessiveis para grande parte da populacdo,
especialmente nas periferias. Diante desse cendrio, impde-se o
guestionamento sobre a real eficacia das audiéncias publicas como método
central de participagao popular. Embora sejam legalmente previstas e

potencialmente democraticas, sua atual forma de implementagao tende, em
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alguns casos em que ndo ha preparo suficiente administrativo, a reproduzir
as desigualdades existentes, exigindo, portanto, revisdao e complementagao
por mecanismos mais inclusivos, acessiveis e continuos de escuta e
deliberacao social. Além disso, o que também dificulta o processo
deliberativo é a forma do judiciario encarar, muita das vezes, as audiéncias
publicas como uma forma instrumental e ndo como meio para a faticidade

do exercicio democratico a cidade.
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Anexo A - Termo de compromisso
PROJETO DE MONOGRAFIA DA ESCOLA DE FORMA(;I"-'\O PUBLICA
SBDP TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Entrevistada(o): ,

representante da

Instituicao de Pesquisa e Pesquisadora: A pesquisa que engloba esta
entrevista é realizada no centro de pesquisa ESCOLA DE FORMACAO
PUBLICA da SOCIEDADE BRASILEIRA DE DIREITO PUBLICO - SBDP, que é
um programa anual para estudantes de direito de diferentes faculdades que
busca formar liderancas juridicas para a inovacdo no mundo publico (mais
informagOes sobre a instituicdo de pesquisa podem ser obtidas no site:
http://sbdp.org.br). A entrevista sera conduzida pela aluna-pesquisadora
desta mesma instituicdao, e estudante de graduacgao da Faculdade de Direito
da Universidade de Direito da USP (FDUSP), Hellen Luize Quadrado Torres.

Projeto de Pesquisa: O objetivo desta pesquisa de Iniciacdo Cientifica é

compreender como 0s agentes da administracao publica municipal de Sao
Paulo - em especial da Sao Paulo Urbanismo e da Secretaria Municipal de
Urbanismo e Licenciamento (SMUL), modelam e implementam projetos e
leis de zoneamento, quais estratégias utilizam para ampliar a participagao
popular (sobretudo por meio de audiéncias publicas) e de que maneira
esses arranjos influenciam ou buscam evitar a judicializagdo das politicas
urbanas. A obtencdo dessas percepcdes e entendimentos se dara por meio

de entrevistas semiestruturadas.

Finalidade e uso da entrevista: Aprofundamento do que vai além do
estudos empiricos por meio de acérddos, de maneira a compreender como

0os agentes da administracdo publica lidam, na pratica com a participacao

81


http://sbdp.org.br

popular, o desenho das leis de zoneamento e a prdpria judicializagdo. O
conteddo extraido das entrevistas serd utilizado somente e estritamente
para fins académicos, como € o caso da elaboracdo da pesquisa, de seus

relatdrios, de artigos académicos e livros.

Participacdao na entrevista: A(o) entrevistada(o) foi convidada(o) para
participar, por meio de uma entrevista realizada pelo Google Meet, por outra
plataforma ou de forma presencial - conforme for de preferéncia da
entrevistada(o) - para o desenvolvimento de Iniciagao Cientifica no ambito
da Escola de Formacgao Publica da Sociedade Brasileira de Direito Publico. A
entrevista serd de aproximadamente 1 (uma) hora e sua participacao nesta
pesquisa consistira em responder as perguntas conduzidas pela
entrevistadora, que partem de um roteiro semiestruturado previamente

elaborado, conforme os objetivos de pesquisa apresentados.

A autorizacdo da entrevista incluird, salvo se excepcionado expressamente
pela(o) entrevistada(o), a permissao para gravacao dos recursos
audiovisuais (que ndo serdao disponibilizados publicamente). Concluida a
entrevista, caso haja autorizacdao para tal, a entrevistadora pretende

disponibilizar sua transcrigao para consulta.

Por fim, ressalta-se que a participacao nesse estudo é voluntaria por parte
da(o) entrevistada(o), que pode ndo aceitar participar ou desistir da
entrevista. Vocé também tem o direito de recusar-se a responder a

qualquer uma das perguntas formuladas.

Confidencialidade: A fim de assegurar a sua privacidade, os dados obtidos
por meio desta pesquisa nao serao identificados caso haja manifestacao
expressa, de sua parte, para tal, mantendo o anonimato ou uma
pseudo-identificacdo. Ademais, a(o) entrevistada(o) pode requisitar, a
qualquer momento, que determinado trecho seja omitido ou, ainda, que

toda a entrevista seja excluida da analise. Também lhe sera apresentado o
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produto final da pesquisa, para que possa ver como seus dados e falas
foram utilizados pela pesquisadora, consentindo ou nao para seu uso final.

Se houver qualquer aspecto desta pesquisa ou de sua participagao que
esteja obscuro ou queira relatar algum problema relacionado a pesquisa,
por favor, entre em contato com Hellen Luize Quadrado Torres: celular (11)
94440-0928; e-mail higtorres@gmail.com ou hellentorres@usp.br. Por meio
desses canais, a(o) entrevistada(o) poderad esclarecer quaisquer duvidas

relativas aos seus direitos como participante da pesquisa em questao.

Uma copia preenchida e assinada deste formuldrio de consentimento ficara
em seu poder.

Consentimento:Eu , /

fui informada(o) dos objetivos da pesquisa supramencionada e declaro meu

consentimento em participar dela. (Cidade e Estado)
, de de 20__.
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Anexo B - Roteiro

1. Como a sua fungao se relaciona com o planejamento urbano de Sao
Paulo?
2. Como vocé entende o papel da participacdo popular na criagdo e revisao
das leis de urbanismo?

a. Caso tenha, vocé poderia compartilhar exemplos da sua experiéncia

com esses projetos?

3. Na sua opinido, quais sao as maiores barreiras e criticas em relagao a
participacao social no planejamento urbano?
4. De que forma as barreiras que vocé mencionou afetam diferentes grupos
sociais?
5. Para vocé, o Estatuto da Cidade prevé mecanismos democraticos? Quais
vocé acha que sao eficazes? E sobre as audiéncias publicas em si?
6. Com base na sua experiéncia, as audiéncias publicas conseguem
realmente influenciar as decisdes legais ou sao apenas um requisito formal?
7. Vocé acredita que a adocao de processos participativos mais detalhados
conduzem processos mais favoraveis para decisdes legais?
8. Em casos de judicializacgdo por auséncia de participacdo popular,
avaliados pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJ-SP), quais sdo as
consequéncias que vocé compreende para os projetos contestados?
9. Qual vocé acredita ser o principal desafio para conciliar os interesses da
administracao publica com as necessidades de inclusdo e justica social nas

cidades?
BOLA DE NEVE (Para fomentar a rede de contatos) Quem mais vocé acha

que poderia contribuir com uma perspectiva do assunto? Poderia indicar o

contato para que envie o convite para a entrevista?
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