MEDIDA CAUTELAR NA SUSPENSAO DE LIMINAR 1.411 RIO DE JANEIRO
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SUSPENSAO DE LIMINAR. MUNICIPIO DO RIO
DE JANEIRO. LEI COMPLEMENTAR MUNICIPAL
Ne 219/2020. INCENTIVOS E BENEFICIOS PARA
PAGAMENTO DE  CONTRAPARTIDA  NO
LICENCIAMENTO E  LEGALIZACAO  DE
CONSTRUCOES COMO FORMA DE VIABILIZAR
RECURSOS PARA COMBATE A COVID-19.
REPRESENTACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE
JUSTICA LOCAL. LIMINAR DEFERIDA. PEDIDO
DE SUSPENSAO A EXIGIR REVISAO DO MERITO
DO JULGADO E REEXAME DE FATOS E PROVAS.
FALTA DE COMPROVACAO DE VINCULACAO
DOS RECURSOS A SEREM ARRECADADOS AO
COMBATE A EPIDEMIA DA COVID-19. CARATER
PERENE DOS POTENCIAIS DANOS AO MEIO
AMBIENTE E AO URBANISMO LOCAL. PERIGO
DE DANO INVERSO A ORDEM PUBLICA.
PRECEDENTES. LIMINAR INDEFERIDA.
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Vistos etc.

1. Trata-se de pedido de suspensao de liminar ajuizado pelo
Municipio do Rio de Janeiro/R], visando a sustar os efeitos da decisao
proferida na Representacao de Inconstitucionalidade n® 0058849-
62.2020.8.19.0000, em tramite no Tribunal de Justica local, pela qual
determinada a suspensao da eficacia da Lei Complementar n.® 219, de 19
de agosto de 2020, do Municipio do Rio de Janeiro e do seu
regulamentador Decreto n.? 47.796/2020.

2. A mencionada LCM estabeleceu “incentivos e beneficios para
pagamento de contrapartida no licenciamento e legalizacdo de construgdes no
Municipio do Rio de Janeiro, em cardter tempordrio, mediante beneficios
urbanisticos com cobranga de contrapartida como forma de viabilizar recursos
para o enfrentamento das crises sanitdria e econdmica oriundas da pandemia da
Covid-19” (doc. 2), para isso alterando a LCM n® 192, de 18.7.2018, que
havia previsto “condigdes especiais para o licenciamento e a legalizacio de
construgoes e acréscimos nas edificacoes no Municipio do Rio de Janeiro”. A lei
impugnada, entre outras medidas, (i) determinou aplicacao dos recursos
porventura obtidos no combate a epidemia da Covid-19 e no pagamento
de folha de servidores (art. 1%, § 19); (ii) proibiu legalizacoes ou
licenciamentos em lotes ou terrenos clandestinos ou irregulares (§ 4°); (iii)
aplicou desconto de 40% sobre a contrapartida exigivel para a
regularizacdo, nos pagamentos a vista; (iv) excluiu, mediante
contrapartida, dreas de escadas e elevadores da Area Total Edificavel de
edificios residenciais (art. 9%); e (v) permitiu, mediante contrapartida: (v.i)
uso misto, mediante transformacdao de unidades residenciais em
edificagoes multifamiliares (art. 6°); (v.ii) conversdao do apartamento do
zelador em unidade auténoma (art. 79); (v.iii) pluralidade de edifica¢des
coladas nas divisas, num mesmo lote (art. 89); (v.iv) aplicacao de gabarito
médio a lotes que possuam edificacdo com gabarito superior ao
autorizado (art. 11); (v.v) usos residencial multifamiliar e misto nas Areas
de Especial Interesse Social - AEIS existentes, além dos usos permitidos
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pela legislacio em vigor, acrescendo-se, conforme o caso, um novo
pavimento em relacdo a legislacao em vigor (art. 12); (v.vi) criagao de lojas
de subsolo (art. 13); (v.vii) avanco da area de projecao horizontal maxima
das edificacOes afastadas e nao afastadas das divisas, em relagdao ao
nuamero de unidades projetadas, mediante contrapartida sobre a drea
ultrapassada (art, 14); (v.viii) usos de servigos (sede de empresas e
representagdes diplomaticas, asilos, casas de repouso e afins e servicos de
hospedagem) em todas as zonas e subzonas onde o uso residencial for
admitido (art. 15); (v.ix) transformacao de dreas residenciais que
especifica em dreas comerciais (art. 16); (v.x) “o acréscimo de um pavimento
de cobertura em edificagdes com mais de trés pavimentos, construidas afastadas
ou ndo afastadas nas divisas em conformidade com as condicoes da legislacido em
vigor, mediante pagamento de contrapartida sobre a drea deste novo pavimento”
(art. 18); (v.xi) reducao do afastamento frontal minimo, quando superior a
cinco metros (art. 19); (v.xii) implantacao de estacionamento descoberto
na area de afastamento frontal dos imoveis quando o afastamento frontal
minimo for igual ou superior a cinco metros (art. 20); e (v.xiii) se exigido
numero de vagas de estacionamento superior a uma por unidade, a
conversao em contrapartida do numero de vagas faltantes (art. 21). A LCE
também (vi) previu de que o pagamento de contrapartida ndo exime o
cumprimento das normas de preservagao do patrimoénio cultural, natural
e de paisagem, zonas de protecao de aerodromo, faixas non aedificandi e
faixas marginais de protecdo de corpos hidricos, rodovias e ferrovias,
sombreamento da orla, protecao contra incéndios, ABNT e Ministério do
Trabalho (art. 23) e (vii) revogou Decreto anterior que disciplinava
condi¢Oes especiais de utilizagdo de determinado imdvel de interesse
historico.

3. Dado esse panorama, o TJ/R], por meio de seu Orgido Especial,
deferiu medida cautelar na RI n® 0058849-62.2020.8.19.0000, nos termos da

seguinte ementa:

“PEDIDO CAUTELAR EM REPRESENTACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LC 219, DE 2020, DO
MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. POLITICA URBANA E
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MEIO AMBIENTE. PRESENCA DA FUMACA DO BOM
DIREITO E DO PERIGO NA DEMORA. CAUTELAR DE
SUSPENSAO QUE SE DEFERE.

1. Representagio de Inconstitucionalidade, com pedido cautelar,
tendo em mira a Lei Complementar Municipal n® 219, de 19 de agosto
de 2020, que Estabelece incentivos e beneficios para pagamento de
contrapartida no licenciamento e legalizacdo de construgoes no
Municipio do Rio de Janeiro, em cardter tempordrio, mediante
beneficios urbanisticos com cobranga de contrapartida como forma de
viabilizar recursos para o enfrentamento das crises sanitdria e
economica oriundas da COVID-19 e da outras providéncias.

2. Por arrastamento também foi requerida a declaragio de
inconstitucionalidade  do  seu  requlamentador — Decreto  n.°
47.796/2020.

3. O Representante traz o seguinte elenco de dispositivos da
CER]J que teriam sido violados pela lei complementar ora impugnada,
sdo eles: artigos 9%, § 4°, 77, caput, 122, caput, 229, caput, 230, inciso
II, 231, caput e § 1° 3° e 5° 234, incisos 1, III, V e VIII, 235, 236,
239, 261, caput, § 1°% incisos 1, I, I1I, IV, V, IX, X, XXIV e XXV, e §
2°,266, § 1° 268, 269, incisos 1, I, V e VI, 345, caput e inciso VII, e
359, caput.

4. Sem prejuizo do futuro aprofundamento das questoes, em
uma primeira impressio mostram-se relevantes os argumentos e
preocupacoes do Representante a ponto de ser deferido o pedido
cautelar por precaugao.

5. Primo ictu oculi, a lei impugnada vai de encontro ao intuito
constitucional que é de fomentar o planejamento urbano coordenado.
Alteracoes de pardmetros, como é feito na lei impugnada, devem
respeitar diretrizes do Plano Diretor pré-ordenado ao cumprimento
das fungoes sociais da cidade. Parece que a lei impugnada nio segue
essa logica e tem um potencial de violar a ordem de preservacio e
protegio do meio ambiente urbano.

6. Outro dado que impressiona cinge-se ao fato de que, em uma
primeira impressdo, foi no minimo colocado em xeque a gestdo
democrdtica e participativa da cidade a fim de assegurar a participagio
popular efetiva quando da formagdo da lei impugnada. Ainda quanto a
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formacgdo da lei, cabe frisar que também foi colocada em xeque a
desincumbéncia quanto aos estudos técnicos de impacto ambiental,
que dentre vdrias virtudes viabiliza a participacdo popular informada.

7. Pelo exposto, poem-se em duvida a proporcionalidade das
escolhas legislativas que visam incrementos reduzidos com potencial
negativo de longo prazo ao que determinado na CER] em termos de
politica urbana e meio ambiente ecologicamente sustentdvel e
equilibrado.

8. O periculum in mora estd expresso nas consequéncias
potencialmente advindas; a provocacido permanente de danos ao
equilibrio ambiental na contramdo da funcdo social da cidade.

9. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA” (doc. 7).

Estabeleceu o TJ/R], basicamente, duas premissas: (i) necessidade de
planejamento urbano, com garantia de ampla participacao popular, para
atingimento das fungdes sociais da cidade e (ii) obrigacao de respeito as
diretrizes do Plano Diretor. Em face delas, reputou, em primeiro lugar,
deficiente o lastro democratico da Lei, pois a “tramitacio do projeto de lei
contou com uma audiéncia em ambiente virtual limitado antes do advento de
diversas emendas parlamentares que modificaram a proposta original sem que
houvesse nova oportunidade de participacido para o debate” (doc. 7, fl. 9),
ausente ainda manifestagao do Conselho Municipal de Politica Urbana,
inobstante tal 6rgao tenha sido criado para tal fim. A seguir, teve por
questionavel a compatibilidade da Lei com a Constituicao Estadual sob o
prisma da protecao ambiental, pois ausente estudo técnico suficiente
sobre o impacto das permissoes de transformagao do uso do solo. Como
conclusao, assentou o acordao a desproporcionalidade das medidas em
face do seu alegado intento, pois os incrementos seriam reduzidos como
contrapartida ao potencial negativo de longo prazo sobre a politica
urbana e o meio ambiente da cidade.

4. O Municipio do Rio de Janeiro-R] alega que tal decisao provoca
grave lesdo a ordem, economia e satide publicas, pois o ente publico “vive
hoje uma gravissima crise financeira e ndo tem dinheiro em caixa sequer para
pagar o 13° do funcionalismo puiblico e para manter o sistema publico de satide”

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F589-27AA-CA3C-A9F5 e senha 12BD-AF44-9F00-1791



SL 1411 MC / RJ

(inicial, fl. 5). Sob tal perspectiva genérica, contesta os fundamentos do
acérdao impugnado de modo especifico, a partir das alegacoes de: (i)
violagao da Separagao dos Poderes por meio de ativismo judicial, com
substituicdo do gestor publico pelo Judicidrio sem que se verifique, no
entender do autor, violagao de preceito maior; (ii) existéncia de “sélidos
estudos elaborados pelos 6rgdos técnicos municipais”, além do “batismo
democrdtico” da Lei “apds ampla aprovacdo no parlamento municipal” (inicial,
fl. 8); (iii) intencdo de fomentar a protecdo do meio ambiente em
conformidade ao direito de moradia, assim como a livre iniciativa pela
facilitagao do empreendedorismo; (iv) alinhamento da disciplina legal ao
Plano Diretor; (v) proibigao expressa de regularizacao de imoveis que nao
respeitem regras ambientais e urbanisticas; (vi) ampla participacao de
orgaos técnicos e da populagao; (vii) presuncao de legalidade e
veracidade dos atos administrativos; (viii) legitimidade do exercicio de
discricionariedade pela Administracao; (ix) geracao de receita equivalente
a R$ 332 milhdes de reais em contrapartidas, dos quais R$ 234 milhdes
ainda nao teriam sido recolhidos aos cofres municipais, com o que
evidenciado risco ao fluxo de caixa do ente publico em momento de grave
crise financeira e de exigéncia de incremento nas despesas com satde,
considerada ainda previsao de déficit de R$ 10 bilhoes no or¢amento de
2021; (x) auséncia de probabilidade de éxito da Representagdo de
Inconstitucionalidade por ocasiao do exame do mérito, porque apontadas
normas da Constituigao Federal como supostamente violadas, mormente
em fundamentacao genérica; e (xi) existéncia de jurisprudéncia
consolidada desta Suprema Corte no sentido de que nao existiria reserva
de Plano Diretor, de modo que a matéria versada poderia, sem restri¢oes,
ser abordada em lei a parte.

5. Manifestaram-se tanto o Ministério Puablico do Estado do Rio de
Janeiro, autor da Representacao de Inconstitucionalidade (doc. 16),
quanto o Procurador-Geral da Republica (doc. 19) este opinando pelo nao
conhecimento do pedido, diante da necessidade de ampla analise fatico-
probatoria por ele demandada.

Autos a mim conclusos, forte nos arts. 13, VIII, e 14 do RISTE.
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E o relatério.
Decido.

1. Esta Suprema Corte havia fixado orientagao no sentido de ser
incabivel a suspensao de liminar contra decisao proferida em controle
concentrado de constitucionalidade por Tribunais Estaduais, nos termos
do precedente SL n® 10 AgR/SP, Pleno, Relator Ministro Mauricio Corréa,
DJ de 16.4.2004 (extraindo-se da ementa que tal via processual seria
“inadequada para sustar os efeitos da cautelar concedida no processo de controle
concentrado de constitucionalidade”, porque processo de cunho objetivo).
Porém, acérdaos recentes mitigaram tal vedacdo, admitindo o
instrumento de modo excepcional quando, inobstante a natureza do feito
originario, for possivel verificar lesao concreta e imediata a ordem
publica. Nesse sentido, menciono:

“AGRAVO REGIMENTAL NA SUSPENSAO DE
LIMINAR. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL N. 02/2014. ALEGADA
OFENSA A ORDEM PUBLICA. REQUERIMENTO DE
SUSPENSAO DE CAUTELAR EM ACAO ESTADUAL DE
CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE: CABIMENTO. PROVIMENTO
DE CARGOS EM COMISSAO. NECESSIDADE DE
CONCURSO PUBLICO. INCS. II E V DO ART. 37 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA: PRECEDENTE. LESAO A
ORDEM PUBLICA CONFIGURADA QUANTO A IMEDIATA
EXONERACAO DE 49 OCUPANTES DE CARGOS. PREJUIZO
DO CIDADAO NA PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS.
AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA
PROVIMENTO” (SL n® 1042 AgR/SP, Pleno, Relatora Ministra
Carmen Lucia, DJe de 30.8.2018).

“AGRAVO REGIMENTAL EM SUSPENSAO DE
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LIMINAR. ACAO DE CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. MEDIDA
CAUTELAR  DEFERIDA. ADMISSIBILIDADE  DE
REQUERIMENTO DE SUSPENSAO DE LIMINAR.
PROCEDENCIA DA ACAO. EFEITOS EX NUNC. CESSACAO
DOS EFEITOS DA SUSPENSAO DE LIMINAR. AGRAVO
REGIMENTAL PREJUDICADO POR PERDA
SUPERVENIENTE DE OBJETO” (SL n°® 879 AgR/RR, Pleno,
Relatora Ministra Carmen Lucia, DJe de 08.5.2017).

“SUSPENSAO DE LIMINAR. CABIMENTO EM SEDE
DE CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE. DECISAO QUE AMEACA A
ORDEM PUBLICA AO AFASTAR A APLICACAO DO TETO
CONSTITUCIONAL. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE
NEGA PROVIMENTO.

No caso concreto, o recurso extraordindrio interposto

contra o acordao que referendou a liminar questionada
encontra-se sobrestado no tribunal de origem para aguardar o
julgamento, por este Supremo Tribunal Federal, do tema n® 480
- RE 609.381.

A liminar e a posterior conclusdo pela procedéncia da agao
direta destinam-se a preservar situagdo concreta e possuem
efeitos financeiros imediatos, circunstancias que indicam o
cabimento da medida de contracautela.

Entendimento pacifico deste Tribunal no sentido de que a
execucao imediata de acdérdao que afasta a aplicacdo do teto
previsto no inc. XI do art. 37 da Constitui¢cao, na redacdao da
Emenda Constitucional 41/2003, ameaca a ordem publica.

Descabe invocar o julgamento proferido no MS 24.875
para impedir o deferimento da medida.

Agravo regimental a que se nega provimento, com a
manutencao da suspensao da execugao até o transito em
julgado do processo” (SL n°® 423 AgR/RS, Pleno, Relator
Ministro Joaquim Barbosa, DJe de 14.4.2014).
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2. A via eleita — suspensao de liminar — ostenta carater de absoluta
excepcionalidade, mormente considerada a natureza do ato impugnado.
E tal ocorre justamente por consistit, o chamado incidente de
contracautela, meio processual autonomo, atribuido pelas normas de
regéncia as pessoas juridicas de direito publico e ao Ministério Publico,
nas causas contra o Poder Publico e seus agentes, para buscar a suspensao
de decisOes judiciais em caso de grave lesao a ordem, a saude, a
seguranga e a economia publicas por elas potencialmente provocada, na
salvaguarda do interesse publico primario, portanto.

3. E a licio da doutrina e da jurisprudéncia.

Colho, em sede doutrindria, o magistério de Francisco de Queiroz
Bezerra Cavalcanti e Luciana de Medeiros Fernandes:

“... a fungao vislumbrada nos pedidos de suspensao, que,
embora algumas vezes taxados de instrumentos impostos por
regimes nao liberais e centralizadores, passaram a integrar, na
contemporaneidade do Estado Democratico de Direito, o rol
das prerrogativas processuais legitimamente deferidas aos
entes publicos, na defesa dos interesses publicos, mostrando-se
conveniente relembrar a distingao entre o interesse publico, que
se busca resguardar através desse mecanismo, e os interesses da
Administracdo Publica e governamentais, que com aquele nao
se confundem.” (Da Competéncia do Presidente de Tribunal para
Pedidos de Suspensio Formulados contra Decisoes Liminares,
Cautelares e Antecipatorias de Tutela de Magistrados Integrantes da
Corte Presidida. Revista Dialética de Direito processual (RDDP) -
setembro de 2006. p. 35)

Ressaltam os citados articulistas:

“O pedido de suspensao, especialmente regulado pelas
Leis n® 4.348/64 e 8.432/97, dentre outros diplomas legais e
regimentais, € incidente processual — sem natureza recursal -
que se admite, excepcionalmente e mediante cogni¢ao sumaria,

para impedir grave lesao a ordem, a saude, a seguranca e a
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economia publicas.” (Idem. p. 54)
Na mesma direcao , julgados desta Suprema Corte:

“Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NA SUSPENSAO DE
LIMINAR. EXECUCAO DE SENTENCA EM ACAO DE
DESAPROPRIACAO. INTERESSE PUBLICO MANIFESTO.
AREA ENCRAVADA EM ESPACO DA RESERVA INDIGENA
IBIRAMA-LA KLANO, RECONHECIDA POR PORTARIA DO
MINISTRO DA JUSTICA. PAGAMENTO DE INDENIZACAO
DE AREA DA UNIAO. GRAVE LESAO A ECONOMIA
PUBLICA. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA
PROVIMENTO. I - A natureza excepcional da contracautela
permite tao somente juizo minimo de delibac¢ao sobre a matéria
de fundo e analise do risco de grave lesdo a ordem, a saude, a
seguranca e a economia publicas. Controvérsia sobre matéria
constitucional evidenciada e risco de lesao a economia publica
comprovado. Interesse publico que justifica o manejo do pedido
de suspensao de liminar na fase de execugao de sentenga. 1II -
Decisao agravada que constatou a época grave lesdo a economia
publica, diante da temeridade de levantamento de vultosa
quantia dos cofres publicos. Interesse publico manifesto. III -
Desapropriagao de area encravada em espago demarcado como
reserva indigena pela Portaria do Ministério da Justica 1.128/03,
cuja validade estd sendo discutida na ACO 1.100 (Relator
Ministro Ricardo Lewandowski). IV - A demarcacgao de terra
indigena é ato meramente formal, que apenas reconhece direito
preexistente e constitucionalmente assegurado (art. 231 da CF).
Os atos administrativos gozam de presuncao de legitimidade e
veracidade, ndo afastada na hipdtese. Necessidade de aguardar
a andlise da validade da portaria ministerial. V - Agravo
regimental a que se nega provimento.” (SL 610 AgR, Relator(a):
RICARDO LEWANDOWSKI (Presidente), Tribunal Pleno,
julgado em 04/02/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-041
DIVULG 03-03-2015 PUBLIC 04-03-2015)

10
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“SUSPENSAO DE LIMINAR - EXCEPCIONALIDADE.
A suspensao de liminar, de tutela antecipada, surge no campo
da excepcionalidade maior, pressupondo relevancia e risco
impares.” (SL 933 AgR-segundo, Relator(a): CARMEN LUCIA
(Presidente), Relator(a) p/ Acordao: MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 31/05/2017, PROCESSO
ELETRONICO DJe-180 DIVULG 16-08-2017 PUBLIC 17-08-
2017)

“Decisdo. Administracao Publica. (...) No caso, ndao ha
prova de que se atingiu, na extensdo exigida pelo dispositivo
legal, a economia publica. E oportuno, alias, advertir que, com o
pedido de suspensao, a Fazenda Publica tem desde logo o 6nus
de provar, com base no acervo documental de que dispde, a
existéncia concreta da “grave lesao”. Convém ter presente,
outrossim, que os incidentes processuais de suspensiao de
liminar, de seguranca e de tutela antecipada, constituem
medidas excepcionais, que devem ser tratados com o rigor que
a excepcionalidade das medidas exige, considerando-se a
organicidade do Direito. Assim decidiu a Ministra ELLEN
GRACIE, na SL n° 188 (DJe de 31.1.2008): “Assevero, todavia,
que a suspensao da execucdo de ato judicial constitui, no
universo de nosso sistema normativo, providéncia de carater
excepcional, impondo-se 0 maximo rigor na averiguacao dos
pressupostos autorizadores da medida de contracautela, de
forma a aplica-la, no exercicio da atribuicaio monocratica
prevista na lei, quando a manutencao da decisao hostilizada
importe verdadeiro risco de lesao aos valores publicos nela
homenageados.” 3. Ante o exposto, nego seguimento ao pedido
(art. 21, § 1°, RISTF). Publique-se.” (SL 512, Min. CEZAR
PELUSO Presidente. Publicacao: 11/05/2011)

4. Dai comportarem, tais instrumentos de contracautela, enquanto
medidas de carater excepcional, exegese estrita, a nortear e balizar o

conteudo e o alcance das respectivas normas de regéncia.
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o

5. Funda-se, a presente medida suspensiva, no art. 4° da Lei n®
8.437/1992, de seguinte teor:

“Art. 4° Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber
o conhecimento do respectivo recurso, suspender, em despacho
fundamentado, a execucao da liminar nas agdes movidas contra
o Poder Publico ou seus agentes, a requerimento do Ministério
Publico ou da pessoa juridica de direito publico interessada, em
caso de manifesto interesse publico ou de flagrante
ilegitimidade, e para evitar grave lesao a ordem, a satde, a
seguranca e a economia publicas.

§ 1° Aplica-se o disposto neste artigo a sentenca proferida
em processo de acao cautelar inominada, no processo de acao
popular e na agao civil publica, enquanto ndo transitada em
julgado.

§ 22 O Presidente do Tribunal poderd ouvir o autor e o
Ministério Publico, em setenta e duas horas.

§ 3° Do despacho que conceder ou negar a suspensao,
caberd agravo, no prazo de cinco dias, que serd levado a
julgamento na sessao seguinte a sua interposicao.

§ 4° Se do julgamento do agravo de que trata o § 3°
resultar a manutengao ou o restabelecimento da decisao que se
pretende suspender, cabera novo pedido de suspensao ao
Presidente do Tribunal competente para conhecer de eventual
recurso especial ou extraordindrio.

[...]

§ 7° O Presidente do Tribunal podera conferir ao pedido
efeito suspensivo liminar, se constatar, em juizo prévio, a
plausibilidade do direito invocado e a urgéncia na concessao da
medida.

[...]

§ 9° A suspensao deferida pelo Presidente do Tribunal
vigorara até o transito em julgado da decisao de mérito na agao

principal.”
6. Disciplina, de igual modo, o excepcional incidente, a Lei n®
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12.016/2009, que dispoe sobre mandado de seguranca individual e
coletivo, a teor do preceito legal abaixo transcrito:

“Art. 15. Quando, a requerimento de pessoa juridica de
direito publico interessada ou do Ministério Publico e para
evitar grave lesao a ordem, a saude, a seguranca e a economia
publicas, o presidente do tribunal ao qual couber o
conhecimento do respectivo recurso suspender, em decisao
fundamentada, a execucao da liminar e da sentenca, dessa
decisdao cabera agravo, sem efeito suspensivo, no prazo de 5
(cinco) dias, que serd levado a julgamento na sessao seguinte a
sua interposigao.

§ 1° Indeferido o pedido de suspensao ou provido o
agravo a que se refere o caput deste artigo, caberd novo pedido
de suspensdao ao presidente do tribunal competente para
conhecer de eventual recurso especial ou extraordindrio.

[...]

§ 4° O presidente do tribunal podera conferir ao pedido
efeito suspensivo liminar se constatar, em juizo prévio, a
plausibilidade do direito invocado e a urgéncia na concessao da
medida.

[..]"

7. Restrito o instituto da contracautela a decisdes proferidas por
tribunais de instancia inferior, nao constituindo em qualquer hipdtese a
suspensao de liminar sucedaneo recursal, condicionado o seu manejo a
prevengao de grave lesdao ao interesse publico primario, consoante deflui
também do art. 297 do RISTFE, verbis:

“Pode o Presidente, a requerimento do Procurador-Geral,
ou da pessoa juridica de direito publico interessada, e para
evitar grave lesao a ordem, a satde, a seguranca e a economia
publica, suspender, em despacho fundamentado, a execugao de
liminar, ou da decisao concessiva de mandado de seguranga,
proferida em tnica ou ultima instancia, pelos tribunais locais

ou federais.
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§ 1° O Presidente pode ouvir o impetrante, em cinco dias,
e o Procurador-Geral, quando nao for o requerente, em igual
prazo.

§ 2° Do despacho que conceder a suspensao cabera agravo
regimental.

§ 32 A suspensao de seguranga vigorara enquanto pender
o recurso, ficando sem efeito, se a decisao concessiva for
mantida pelo Supremo Tribunal Federal ou transitar em
julgado.”

8. Exige-se, por fim, ao cabimento da suspensao de liminar junto ao
Supremo Tribunal Federal, o requisito da natureza constitucional da
matéria controvertida, sem o que a jurisdicao constitucional nao se
inaugura, a mingua da competéncia. Colho as seguintes decisoes desta
Casa:

“[...] Com efeito, o cabimento do incidente de
contracautela perante o Supremo Tribunal Federal demanda
controvérsia que ostente precipua natureza constitucional, ao
passo que as alegagdes do autor, relativas a supostas viola¢oes
ao contraditorio e ampla defesa no processo administrativo de
rejeicdo das contas da ex-presidente da cdmara municipal, tém
carater eminentemente infraconstitucional, como ja reconhecido
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal no julgamento do
ARE 748.371, de Relatoria do Eminente Ministro Gilmar
Mendes, in verbis: “Tema-RG 660: A questao da ofensa aos
principios do contraditério, da ampla defesa, do devido
processo legal e dos limites a coisa julgada, tem natureza
infraconstitucional, e a ela se atribuem os efeitos da auséncia de
repercussao geral, nos termos do precedente fixado no RE n.
584.608, rel. a Ministra Ellen Gracie, DJe 13/03/2009.” Neste
mesmo sentido, pelo ndo cabimento de incidentes de
contracautela em casos em que a matéria controvertida nao
ostenta natureza constitucional direta, é o seguinte precedente
do Plenario do Supremo Tribunal Federal:

“Agravo regimental em incidente de suspensao de
liminar. Afastamento de prefeito. Matéria
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infraconstitucional. Suspensao nao admitida. Precedentes.
Agravo regimental nao provido. 1. Nao se abre a via
excepcional da suspensao para decisdes em que se
promova o afastamento de prefeito em acdo de
improbidade administrativa com base em previsao legal e
em elementos faticos concretos, tendo em vista o carater
infraconstitucional da questao e a necessidade de reexame
de fatos e provas. Precedentes. 2. A apreciagao da suposta
violagao da ordem publica exigiria amplo revolvimento do
quadro fatico definido na origem, o que nao se mostra
viavel em sede de incidente de suspensdo. 3. Agravo
regimental nao provido.” (SL 1.214 AgR, Rel. Min. Dias
Toffoli, Presidente, Tribunal Pleno, DJe 26/11/2019).

[...]”

(STP 680, Relator Min. LUIZ FUX, Presidente, Publicacgao:

27/10/2020 - destaquei)

“Decisao. 1. [...] Sustenta ameaga as finangas do Instituto,
além de contrariedade & ordem constitucional. 2. E caso de
extincdo anomala do processo. De acordo com o regime legal
de contracautela (Leis n% 12.016/2009, 8.437/1992 e 9.494/1997; e
art. 297 do RISTF), compete a esta Presidéncia suspender
execucao de decisdes concessivas de seguranca, de liminar ou
de tutela antecipada, proferidas em tinica ou ultima instancia,
pelos tribunais locais ou federais, para evitar grave lesdo a
ordem, a saude, a seguranga e a economia publicas. A cognicao
do pedido exige, ainda, demonstracio da natureza
constitucional da controvérsia (cf. Rcl n® 497-AgR, Rel. Min.
CARLOS VELLOSO, Plenério, DJ de 06.4.2001; SS n® 2.187, Rel.
Min. MAURICIO CORREA, DJ de 21.10.2003; e SS n® 2.465, Rel.
Min. NELSON JOBIM, DJ de 20.10.2004). Nao se encontra aqui,
todavia, tal requisito elementar do regime legal de
contracautela, pois nao se descobre natureza constitucional a
controvérsia e que desencadearia a competéncia do Supremo
Tribunal Federal para apreciar o pedido de suspensio. E que a
decisdo objeto deste pedido se limitou a aplicar o principio da
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legalidade, por meio da andlise de normas infraconstitucionais
federais. Verifico, portanto, ser de indole manifestamente
infraconstitucional a questao, de modo que suposta violagao as
normas constitucionais, neste ponto, seria apenas reflexa, donde
nao comportar andlise no ambito da suspensao de seguranga
nesta Corte, mas no Superior Tribunal de Justica. 3. Ante o
exposto, ndao conheco do presente pedido de suspensao de
liminar e determino a remessa dos autos eletronicos ao Superior
Tribunal de Justica (artigo 21, § 1°, do RISTF).” (SL 470, Relator
Min. CEZAR PELUSQO, Presidente, Publicacao: 17/02/2011 -
destaquei)

“Decido. O  deferimento da suspensao exige,
fundamentalmente, a presenca de dois requisitos: (i) a matéria
em debate ser constitucional e (ii) a ocorréncia de lesao a
ordem, a satide, a seguranga ou a economia publicas.

Muito bem. A controvérsia instaurada na presente
suspensao de liminar evidencia a existéncia de matéria
constitucional, o que autoriza o Presidente do Supremo
Tribunal Federal a proferir um juizo minimo de delibacao a
respeito das questOes juridicas presentes na agao principal,
conforme tem entendido a jurisprudéncia desta Corte, da qual
se destacam os seguintes julgados: SS 846-AgR/DEF, Rel. Min.
Sepulveda Pertence; SS 1.272-AgR/R], Rel. Min. Carlos Velloso.”
(SL 932, Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Presidente,
Publicagao: 14/12/2015 - destaquei)

9. Assim delineado o instituto, reconheco a legitimidade ativa ad
causam do Municipio requerente, a luz da legislacdao de regéncia, e reputo
plausivel, em exame perfunctorio tipico dos provimentos liminares, a
alegacao de que a decisao impugnada, nao obstante produzida em
processo objetivo, tem potencial para ensejar entrave concreto e imediato
a ordem publica, sob a perspectiva or¢camentdria do ente municipal.
Verifico, também, que a matéria possui, até mesmo sob mais de um
prisma, envergadura constitucional - no amadlgama de pontos

relacionados ao direito ao meio ambiente, a moradia e a saude, como se
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percebe pela mera leitura dos topicos expostos no relatdrio supra.

10. Contudo, o pedido de suspensao, porque fundado
primariamente na alegacao de lesao a ordem publica, ndao deve ser
instrumentalizado como se via recursal fosse, a pretensao de revisao
minuciosa do mérito do que originariamente decidido, inclusive com
apoio em ampla discussao de fatos e provas (SL n°® 975 MC-ED-AgR/DE,
Pleno, Relator Ministro Dias Toffoli, DJe de 20.8.2020; SL n® 610 AgR/SC,
Pleno, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de 04.3.2015, da qual
consta, na ementa, que “A natureza excepcional da contracautela permite tdo
somente juizo minimo de delibacdo sobre a matéria de fundo e andlise do risco de
grave lesdo a ordem, a saude, a seguranca e a economia publicas”). Tal
orientacdo € tradicional nesta Suprema Corte, como demonstra o
precedente SS n°® 1918/DF-AgR, Pleno, Relator Ministro Mauricio Corréa,
DJe de 30.4.2004.

Por isso, parte consideravel das alegacoes vertidas pela inicial nao
pode servir de substrato a pretensao, na medida em que simplesmente
contradiz assertivas contidas no ato impugnado. Assim, de um lado,
afirma-se que houve minima participacao popular no tramite do Projeto
de Lei (e, de qualquer sorte, vinculada a fase embriondria deste, antes que
emendas legislativas o alterassem substancialmente) e, de outro, que a
participagao popular foi ampla e reiterada. Na sequéncia, o acérdao
registra a insuficiéncia de estudos técnicos, enquanto a inicial garante a
extensao destes.

H4, igualmente, consideravel esforco dirigido a revisao juridica dos
argumentos decisOrios, em ataque frontal ao mérito do julgado. Afirma-
se, por exemplo, que existiria “reserva” de Plano Diretor, muito embora
tenha consignado o acordao recorrido argumento distinto, nao obstante
referente a0 mesmo tema — a aparente incompatibilidade entre Plano
Diretor e alteracOes realizadas pelo ato normativo (e nao uma suposta
exclusividade daquele quanto a disciplina da matéria de fundo). Da
mesma forma, podem ser classificadas questdes como o suposto ativismo
da decisao (quando, sob o prisma do acérdao, se teria mero juizo de
conformidade da Lei a Constituicao Estadual, sob o ambito do direito ao
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meio ambiente e a participagao popular) e o destaque dado, pela inicial, a
proibicdo expressa a regularizacdo de dreas clandestinas (inobstante
identificas, pelo acordao impugnado, potencialidades lesivas em areas
legalizadas, diante do afrouxamento das regras urbanisticas vigentes).

11. Desconsideradas tais objecOes, a suposta lesao a ordem publica
concentra-se na frustracao do declarado intuito arrecadatério da Lei, sob
a perspectiva dos problemas gerenciais provocados pela pandemia da
Covid-19. Nesse sentido, parte-se de um contexto declarado de déficit da
ordem de dez bilhdes de reais para 2021, ao lado de uma pretensa
arrecadacao de cerca de trezentos e trinta milhdes a partir das medidas
previstas pela LCE. Nesse contexto, a inicial destaca a existéncia de
vinculagao legal, prevista pelo art. 1°, § 1°, da LCE, para que os recursos
sejam destinados ao combate a epidemia. Porém, ao contrario do que se
alega, a parte final do dispositivo permite o emprego da arrecadacgao para
custeio “da folha de pagamento dos servidores” (doc. 2, fl. 1), sem registro, ao
menos, de que tal folha seria relativa, de modo exclusivo, aos
profissionais da satade.

Portanto, o que se tem, a primeira vista, € a potencialidade de
incorporacdo indiscriminada da arrecadacdo prevista ao caixa ordindrio
do Municipio para pagamento de despesas correntes e genéricas do
funcionalismo local.

12. Assim delineada a controvérsia, sobreleva da leitura do ato
impugnado a preocupagao com certa assimetria inerente a manutencao
do statu quo, ou seja, com a manutencgao da vigéncia da LCE em andlise.
Isso porque o beneficio or¢camentdrio pretendido, de fruicao limitada e
quase imediata (na medida em que a LCE em questdao regula tempo
relativamente curto para apresentagao dos pedidos administrativos — art.
59), tem por contrapartida a regularizacao ou permissao de obras cuja
execugao avanga sobre padroes urbanisticos adrede aceitos. Pela propria
natureza da atividade de construcao civil, ndo é de se esperar que tais
obras sejam feitas em carater provisorio ou se destinem deliberadamente
a posterior destrui¢ao por seus proprietarios. Ha, portanto, permanéncia
dos efeitos produzidos pela Lei Complementar Municipal n° 219/2020. A
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legislagao abre uma “janela de oportunidade” em que aparentemente
afrouxados os padroes urbanisticos. Regularizadas tais obras por meio de
tal concessao, é de dificil equalizacao a retomada do padrao anterior.

Verifica-se, entao, certa necessidade de temperar o argumento
vertido pela inicial no sentido de que a Municipalidade apenas teria
ensejado “ajustes e concessoes tempordrias de alteracoes da legislagio
urbanistica”, a partir de “permissio tempordria para que imoveis, ainda
passiveis de renovacdo, possam fazé-lo em consondncia com sua vizinhanga
imediata” (fl. 10). O termo “tempordario”, nesse contexto, limita-se ao fato
de que, realmente, a LCE estipulou prazo fixo para apresentacao dos
pedidos administrativos. Sob o ponto de vista de seus efeitos, porém,
conquanto limitado no tempo o numero de possiveis beneficiarios, as
alteracdes urbanisticas assim verificadas parecem dispostas a
perpetuidade. Nisso esta a potencialidade de contrapartida ao incremento
da arrecadagao momentanea: o risco de prejuizo perene ao meio ambiente
e ao urbanismo.

13. Nessa linha, a questao aqui versada diz menos com o alegado
objetivo do que com o meio. No ponto, é preciso reconhecer a
possibilidade de caracterizacdo de risco inverso, ou seja, de lesao a
valores constitucionais decorrentes da repristinacao da eficacia da decisao
suspensa, conforme reconhecem os seguintes precedentes:

“Agravo regimental na suspensao de seguranca. Repasse

de duodécimos. Perigo de dano inverso. Grave
comprometimento das despesas obrigatorias e nao obrigatdrias
da Universidade Estadual da Paraiba. Agravo regimental nao
provido. 1. A mera alegacdao de ofensa a ordem, a saude, a

seguranga ou a economia publicas ndao se mostra suficiente para

a concessao da pretendida suspensao. 2. O perigo de dano
inverso também deve ser considerado na andlise de uma

pretensdo como _a presente. 3. Os argumentos apresentados

apenas demonstram inconformismo com a decisdao que
contrariou os interesses do agravante. 4. Agravo regimental nao
provido” (SS n°® 5242 AgR/PB, Pleno, Relator Ministro Dias
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Toffoli, DJe de 13.02.2020).

“ AGRAVO REGIMENTAL NA SUSPENSAO DE TUTELA
ANTECIPADA. POLICIAIS RODOVIARIOS FEDERAIS NO
MUNICIPIO DE GUAIRA/PR. AUSENCIA DE LESAO A
ORDEM PUBLICA. PERIGO DE DANO INVERSO.
POSSIVEL LESAO A SEGURANCA PUBLICA. AGRAVO
REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO” (STA n®
837 AgR/PR, Pleno, Relatora Ministra Carmen Ltcia, DJe de
18.4.2018).

“AGRAVO INTERNO NA SUSPENSAO DE LIMINAR.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL
JULGADA PROCEDENTE. NULIDADE DE CARGOS EM
COMISSAO CRIADOS POR LEGISLACAO MUNICIPAL.
ALEGADO RISCO DE LESAO A ORDEM PUBLICA NO
CUMPRIMENTO DA DECISAO IMPUGNADA.
INOCORRENCIA. PEQUENO NUMERO DE CARGOS
EXTINTOS. PERICULUM IN MORA _ INVERSO,
CONSISTENTE _NA MANUTENCAO DE _SITUACAO
JURIDICA EM DESCONFORMIDADE COM A ORDEM
CONSTITUCIONAL. TEMA 1.010 DA REPERCUSSAO
GERAL. SUSPENSAO A QUE SE NEGA SEGUIMENTO.
AGRAVO INTERNO DESPROVIDO” (SL n® 1363 AgR/SP,
Pleno, Relator Ministro Luiz Fux, DJe de 14.11.2020).

Ex-positis, indefiro o pedido liminar.

Comunique-se o teor desta decisao ao Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro (cf. Representacao de Inconstitucionalidade n® 0058849-
62.2020.8.19.0000).

Publique-se.

Brasilia, 25 de janeiro de 2021.

Ministra Rosa Weber

Vice-Presidente (no exercicio da Presidéncia)
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