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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1.870.470 - RJ (2014/0033338-2)

RELATOR
RECORRENTE
PROCURADOR
RECORRIDO
INTERES.
ADVOGADO

: MINISTRO SERGIO KUKINA

: MUNICIPIO DE NITEROI

. JOSE COTRIK NETO E OUTRO(S) - RJ158959

: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
: GODOFREDO SATURNINO DA SLVA PINTO

. RODRIGO MAGALHAESROMANO - RX083114

EMENTA
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. ACAO POPULAR. ANULACAO DE LE
MUNICIPALCOM BASE EM CONTRARIEDADE A
CONSTITUICAO DO ESTADO. ART. 1° DA LEl N. 4.717/65.
OFENSA CONFIGURADA. IMPOSSIBILIDADE DE
UTILIZACAO DA ACAO POPULAR COMO MEIO DE
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE.
1. Veificase ndo ter ocorrido ofensa ao art. 535 do CPC/73, na
medida en que o Tribund a quo drimiu, fundamentadamente, as
questdes que lhe foram submetidas, apreciando integrdmente a
controvérsa posta nos autos, ndo se podendo, ademas, confundir
jugamento defavoravd a0 interesse da pate com negdiva ou
ausinciade prestacéo jurisdiciond.
2. Cuida-se, na origem, de acdo popular que pretende, nos termos da
peca vedibular: "provimento jurisdicional com o fim de ser
definitivamente declarada nula a Lei 2.099/2003, bem como de
todos os atos deda por ventura originados, ou
subsidiariamente para que sua execucdo sga suspensa até que
sgjam efetuados todos os estudos de vizinhanca e impacto
ambiental, como também sga dada oportunidade de
esclarecimento a populacdo por intermédio de Audiéncia Publica,
ficando entdo demonstrado o atendimento dos parametros
ambientais e participativos' (fl. 17).
3. De acordo com a jurisprudéncia desta Corte Superior, "A acéo
popular € imprépria para 0 controle da condituciondidede das las
pelo sstema concentrado. Admite-se, apenas, quando a declaracéo de
incondituciondideade for incidenter tantum’ (REsp 958.550/SC, Rd.
Ministro JOSE DELGADO, PrimeiraTurma, DJe 24/4/2008).
4. No caso concreto, a agdo popular € mangada, inegavedmente, para
efetuar o controle de condituciondidade da Lea n. 2.099/2003 do
Municipio de Niter6i, razéo pelaqud deve ser extinta, sem gpreciacéo
do mérito, por inadequacéo daviadeita
5. Como ensnaMARCAL JUSTEN FILHO, "aacdo popular néo €
meio para o controle em abstrato da condituciondidade de atos legas'
€, por isso, 0 "ao impugnado por mao de ac&o popular deve ter Sdo
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praticado por agente plblico no execicio de competéncia
adminigrativad’ (Curso de direito administrativo. 13. ed. S&o Paulo:
Thomson Reuters, 2018, p. 1196).

6. Recurso especid da municipaidade provido.

ACORDAO

Vidos, reatados e discutidos estes autos, acordam os Minigros da Primera
TURMA do Superior Tribund de Judtica, por unanimidede, dar provimento ao recurso
especia, nos termos do voto do Sr. Minigro Relator. Os Srs. Minidros Regina Hena Costa,
Gurgd de Faria (Presdente), Napoledo Nunes Maa Flho e Benedito Gongalves votaram com

0 Sr. Minigro Rdator.

Bradilia (DF), 22 de setembro de 2020(Data do Julgamento)

MINISTRO SERGIO KUKINA
Reator
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RECURSO ESPECIAL N° 1.870.470 - RJ (2014/0033338-2)
RELATOR : MINISTRO SERGIO KUKINA
RECORRENTE : MUNICIPIO DENITEROI

PROCURADOR : JOSE COTRIK NETO E OUTRO(S) - RJ158959

RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

INTERES. : GODOFREDO SATURNINO DA SLVA PINTO

ADVOGADO : RODRIGO MAGALHAESROMANO - RX083114
RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO SERGIO KUKINA (Relator): Trata-se de
recurso especia manejado pelo Municipio de Niter6i, com fundamento no art. 105, 111, a, da CF,

contra acorddo proferido pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, assim ementado (fl.
325):

ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PROCESSO LEGISLATIVO.
VICIO FORMAL. LEI URBANISTICA. PARTICI PA(;AO POPULAR.
CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO.

Acdo popular destinada ao decreto de nulidade da lei n° 2099/03 do
Municipio de Niterdi por vicio no processo legislativo.

Nos termos do artigo 236 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro
imprescindivel a participacdo das "entidades representativas locais' na
discussdo do projeto que trata do zoneamento, parcelamento do solo, seu
uso e ocupacdo e dos "parametros urbanisticos basicos objeto do plano
diretor".

No mesmo sentido a orientacéo do artigo 40, § 4°, do Estatuto da Cidade.
Na hipétese, o projeto de lei desatendeu ao comando da referida norma
constitucional, por isso maculado de vicio formal insanavel.

Manifesta a lesdo da lei municipal cujo processo legislativo descumpriu a
lei federal e a Congtituicdo do Estado. A subtracéo do direito da sociedade
em examinar e discutir o projeto de urbanizacédo provoca imensuravel dano
imaterial por ferir o direito de participacdo popular em etapa do processo
legidlativo que as hormas reputam essencial.

Recurso provido.

Opostos embargos declaratérios, foram regjeitados ante a inexisténcia dos vicios
elencados no art. 535 do CPC/73.

A parte recorrente gponta violagdo aos arts. 333, |, 481, 515 e 535 do
CPC/73; 1°e 18 daLe n. 4.717/65; e 40, § 4° da Ld n. 10.257/2001. Sustenta que (1) o
Tribund de origem ndo se manifetou sobre questdes reevantes para 0 dedinde da
controvérsa, a saber: a) a necessidade de observancia da regra que determina a reserva de
plen&rio; b) ald munidpd objeto da acdo possui cardter genérico e abstrato, néo passive de
Impugnacéo na via da acdo popular; ¢) imposshilidade de controle de congtituciondidade por
meio de acdo popular; d) a Condituicdo Federd aribui @0 municipio a competéncia para
editar les concernentes ao plangamento urbano, a ocupacdo do solo e ao dever de protecdo
do meo ambiente; €) a necessdade de remessa dos autos ao juizo de piso paraa producéo de
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provas, e f) aredizacéo de audiéncia plblica somente se faz necessaria para a prética de atos
que ndo importemn na definicéo de parametros na gestdo da coisa publica; (11) a declaracéo de
incondtituciondidade da Le Municipd n. 2.099/2003 violou a déusula de reserva de plen&io;
(111 tendo o Tribund reconhecido a exigténcia de vido formd na edicdo da le munidpd,
caberia o retorno dos autos a origem para a producéo de provas, namedida em que "o autor
ndo logrou éxito em comprovar a existéncia de qualquer ato lesivo ao patrimonio
publico com a edi¢do da Lei Municipal 2.099/2003" (fl. 408); (1) ndo sepermite veicular,
em acdo popular, pretensdo de impugnecéo de ld em tese; e (V) a matéria tratada na la
municipa declarada incongtituciond ndo exige a préviaredizacdo de audiéncia piblica

Contrarrazbes do Minigéio Pdblico do Estado do Rio de Janero as fls
422/433.

O Minigério Piblico Federa opinou pelo ndo provimento do recurso especid,
nos termaos assm resumidos (fl. 578):

1. Processual Civil e Administrativo. Meio Ambiente. Violacdo ao art.
535. Inocorréncia. Reexame de fatos e provas. Impossibilidade. Simula
7/STJ. Leis de efeitos concretos. Possibilidade de ataque por meio de Acao
Popular. Precedentes do STJ. Incidéncia da Simula 83/STJ. 2. Parecer do
MPF pelo ndo conhecimento do agravo, para que ndo sga admitido o
recurso especial.

E ordatorio.
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RECURSO ESPECIAL N° 1.870.470 - RJ (2014/0033338-2)

RELATOR
RECORRENTE
PROCURADOR
RECORRIDO
INTERES.
ADVOGADO

: MINISTRO SERGIO KUKINA

: MUNICIPIO DE NITEROI

. JOSE COTRIK NETO E OUTRO(S) - RJ158959

: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
: GODOFREDO SATURNINO DA SLVA PINTO

: RODRIGO MAGALHAESROMANO - RJ083114

EMENTA
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO
ESPECIAL. ACAO POPULAR. ANULACAO DE LE
MUNICIPALCOM BASE EM CONTRARIEDADE A
CONSTITUICAO DO ESTADO. ART. 1° DA LEl N. 4.717/65.
OFENSA CONFIGURADA. IMPOSSIBILIDADE DE
UTILIZACAO DA ACAO POPULAR COMO MEIO DE
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE.
1. Veificase ndo ter ocorrido ofensa ao art. 535 do CPC/73, na
medida en que o Tribund a quo drimiu, fundamentadamente, as
questdes que lhe foran submetidas, aopreciando integrdmente a
controvérsa posta nos autos, ndo se podendo, ademals, confundir
jugamento defavordvel a0 interesse da parte com negaiva ou
ausinciade prestacéo jurisdiciond.
2. Cuida-se, na origem, de acdo popular que pretende, nos termos da
peca vedibular: "provimento jurisdicional com o fim de ser
definitivamente declarada nula a Lel 2.099/2003, bem como de
todos os atos deda por ventura originados, ou
subsidiariamente para que sua execucdo sga suspensa até que
sgjam efetuados todos os estudos de vizinhanga e impacto
ambiental, como também sga dada oportunidade de
esclarecimento a populacéo por intermedio de Audiéncia Publica,
ficando entdo demonstrado o atendimento dos parametros
ambientais e participativos' (fl. 17).
3. De acordo com a jurisprudéncia desta Corte Superior, "A acdo
popular € imprépria para 0 controle da condituciondidede das las
pelo sstema concentrado. Admite-se, apenas, quando a declaracéo de
incondtituciondidade for incidenter tantum” (REsp 958.550/SC, Rd.
Ministro JOSE DELGADO, Primeira Turma, DJe 24/4/2008).
4. No caso concreto, a agdo popular € mangada, inegavdmente, para
efetuar 0 controle de conditucondidade da Le n. 2.099/2003 do
Municipio de Niterdi, razéo pela qud deve ser extinta, sem apreciacéo
do mérito, por inadequacéo daviadeita
5. Como endna MARCAL JUSTEN FILHO, "aacéo popular ndo é
meio para o controle em abstrato da condituciondidade de atos legas'
€, por isso, 0 "ao impugnado por meo de acéo popular deve ter Sdo
praticado por agente plblico no execicdo de competéncia
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adminidrativd’ (Curso de direito administrativo. 13. ed. Sd0 Paulo:
Thomson Reuters, 2018, p. 1196).
6. Recurso especiad da munidpaidade provido.
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VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO SERGIO KUKINA (Relator): Registre-se, de
logo, que o acdrddo recorrido foi publicado na vigéncia do CPC/73; por iss0, no exame dos

pressupostos de admisshilidade do recurso, sera observada a diretriz contida no Enunciado
Adminigrativo n. 2/STJ, aprovado pelo Plenario desta Corte, na Sessdo de 9 de marco de 2016
(Aos recursos interpostos com fundamento no CPC/73 - relativos a decisdes publicadas até
17 de marco de 2016 - devem ser exigidos os requisitos de admissibilidade na forma nele
prevista, com as inter pretacdes dadas, até entdo, pela jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica).

Feita essa observacdo, verificase ndo ter ocorrido ofensa ao art. 535 do
CPC/73, na medida em que o Tribund de origem dirimiu, fundamentadamente, as questdes
gue Ihe foram submetidas, apreciando integrdmente a controvérda posta nos autos, ndo se
podendo, ademais, confundir julgamento desfavoravel ao interesse da parte com negetiva ou
ausenciade prestacdo jurisdiciond.

Quanto ao ndo cabimento da acdo popular naespécie, a insurgénda merece
prosperar.

Cuida-se, na origem, de acdo popular guizada com o fim de impugner le
editada pedo Municipio de Niterdi, que tem como objeto a criagio de "Area de Proteg&o
Ambiental do Morro do Gragoata com a defini¢do de novos critérios para preservacao
permanente, uso restrito e passivel de construcéo.” (fl. 327), argumentando-se que, quando
da apresentacéo do projeto de lel, assm como da sua gprovacdo e sangdo, ndo fal observada
aregra da Condituicdo Estadud que determina a redizacdo de audiéndia piblica

Com €feito, o pedido formulado pelo autor popular na peca vedibular visa,
inegavemente, a declaracdo de incondituciondidade da le, in verbis (fl. 17):

Ante todo o exposto, ndo resta outra alternativa para o resguardo do
interesse e patrimbnio publicos, bem como para a restauracdo da
legalidade, moralidade e impessoalidade dos atos administrativos senéo o
provimento jurisdicional com o fim de ser definitivamente declarada nula
a Lei 2,099/2003, bem corno de todos os atos dela por ventura originados,
ou subsidiariamente para que sua execucdo sgja suspensa até que sgjam
efetuados todos os estudos de vizinhanga e impacto ambiental, como
também sgia dada oportunidade de esclarecimento a populagéo por
intermédio de Audiéncia Publica, ficando entdo demonstrado o
atendimento dos parémetros ambientais e participativos.

A sentencade primero grau julgou improcedente o pedido.
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I nterposta gpelacéo pelo Parquet estadud, o Tribund de Justica do Estado do
Rio de Janeiro deu provimento ao recurso para “decretar a nulidede da le n. 2099/03 do
Municipio de Niterd" (fl. 329), porque "os Apelados usurparam o direito de a sociedade
discutir o projeto de le em absoluta afronta ao preceito contido na Condtituicdo do Estado do
Rio de Janero’ (fls 328/329).

A respeito do tema, a jurisprudéncia deste Superior Tribund tem asseverado
ser cabivel a declarac@o de incondituciondidade incidenter tantum de ld ou ato normativo
federd ou locd em sede de acéo popular, desde que a controvérsia condituciona ndo se
qudifigue como pedido, massim como causa de pedir ou questdo prgudicia indispensive a
resolucdo do litigio principd, 0 que ndo € a hipdtese dos autos.

A propdsito, destacam-se 0s seguintes julgados

RECURSO ESPECIAL. ACAO POPULAR. FUNDO PENITENCIARIO
NACIONAL - FUNPEN. LC. N. 79, DE 07.01.94.

1. A acdo popular ndo € via prépria para se consderar uma lei
inconstitucional, sem que se prove a pratica de atos administrativos
concretos.

2. Pretensdo de que, em sede de acdo popular, sga declarada a
inconstitucionalidade da LC n. 79, de 07.01.94, sem se apontar qualquer
ato administrativo praticado pelas partes demandadas que tenha causado
lesdo ao patriménio publico.

3. A acdo popular é impropria para o controle da constitucionalidade das
leis pelo sistema concentrado. Admite-se, apenas, quando a declaracéo de
inconstitucionalidade for incidenter tantum.

4. Precedentes. REsp 441.761/SC, Primeira Turma, DJ 18.12.2006; REsp
505.865/SC, Segunda Turma; REsp 504.552/SC, Segunda Turma.

5. Recurso da Unido que se conhece e se |he da provimento.

(REsp 958.550/SC, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 08/04/2008, DJe 24/04/2008)

RECURSO ESPECIAL. AQAO POPULAR. INCONSTITUCIONALIDADE
DE LElI FEDERAL. ART 36 DO ADCT. ART. 165, § 9° I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. EXTINGAO DO PROCESSO SEM
ANALISE DO MERITO.

1. O STJ vem firmando o entendimento de que é possivel a declaracéo de
inconstitucionalidade incidenter tantum de lei ou ato normativo federal ou
local em sede acdo coletiva. Todavia, in casu, a dita imoralidade
perpetrada pelos réus equivale a inconstitucionalidade formal da Lei n.
8.173/91, sendo certo que a acdo popular é via impropria para o controle
da congtitucionalidade de leis.

2. A causa de pedir na acdo popular esta assentada no seguinte: o Fundo
do Estado Maior das Forcas Armadas é lesivo a moralidade administrativa
porque foi extinto pela Constituicdo Federal (art. 36 do ADCT), néo tendo
havido ratificacdo do Congresso Nacional. Por sua vez, este somente
poderia ratificar a existéncia do fundo por meio de lei complementar, na
forma que dispde o inciso Il do § 9° do artigo 165 da CF. Como a lei que
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recriou os fundos em 1991 (Lei n.8.173) € lei ordinaria, ela fere,
formalmente, os dispositivos constitucionais.

3. Portanto, estd o0 autor da acdo popular impugnando a
inconstitucionalidade ou legalidade (Lei n. 8.173) do Fundo do
Estado-Maior das Forcas Armadas, fato que acarreta a extincdo do
processo sem apreciacao do mérito.

4. Recurso especial conhecido parcialmente e provido.

(REsp 505.865/SC, Re. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA,
SEGUNDA TURMA, julgado em 19/06/2007, DJ 02/08/2007, p. 437)

PROCESSO CIVIL. ACAO POPULAR. NULIDADE DO FND - FUNDO
NACIONAL DE DESESTATIZACAO - LEI 8031/90 -
INADEQUABILIDADE.

1. A acdo popular pode impugnar ato administrativo e lel de efeito
concreto.

2. Como acao erga omnes, nao admite impugnacao de lei em abstrato.

3. Hipdtese em que o pedido foi o de decretacdo de nulidade do FND e do
art. 9° da Lei 8.031/90, que o instituiul.

4. Recurso especial provido para extinguir o feito sem julgamento do
mérito.

(REsp 504.552/SC, Re. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 11/5/2004, DJ 14/6/2004, p. 198)

Na espécie examinada, nd0 ha negar, a acdo popular exsurge utilizadapara
empreender o controle de congtituciondidade da Le n. 2.099/2003 do Municipio de Niterdi,
razao pela qual deve ser extinta, sem apreciagio do mérito, por inadequacio da via deita E
dizer, va nacontraméao dos precedentes acima elencados.

Em remate, frise-se que também a autorizada doutrina repele a possibilidade do
emprego da acéo popular para questionar a vdidade de ato normativo. Esse, por exemplo, € 0
pensamento de MARCAL JUSTEN FILHO, quando ensna que "a acdo popular ndo € meo
para o controle em abdrato da condituciondidade de atos legas' e, por isso, 0 “ao
impugnado por meo de acéo popular deve ter Sdo praticado por agente publico no exercicio
de competéncia adminigrativigdd' (Curso de direito administrativo. 13. ed. S&o Paulo:
Thomson Reuters, 2018, p. 1196).

ANTE O EXPOSTO, da-se provimento ao recurso especid, nos termos da
fundamentac@o acima, para restabel ecer a sentenca de primeiro grau.

E o voto.
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CERTIDAO DE JULGAMENTO
PRIMEIRA TURMA

Numero Registro: 2014/0033338-2 PROCESSO ELETRONICO REsp 1.870.470/RJ

Numeros Origem: 00277056020038190002 201424550054 277056020038190002
PAUTA: 22/09/2020 JULGADO: 22/09/2020

Relator
Exmo. Sr. Ministro SERGIO KUKINA

Presidente da Sessdo
Exmo. Sr. Ministro GURGEL DE FARIA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. FRANCISCO RODRIGUES DOS SANTOS SOBRINHO

Secretéria
Bela. BARBARA AMORIM SOUSA CAMUNA
AUTUACAO
RECORRENTE . MUNICIPIO DE NITEROQI
PROCURADOR : JOSE COTRIK NETO E OUTRO(S) - R1158959
RECORRIDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
INTERES. . GODOFREDO SATURNINO DA SILVA PINTO
ADVOGADO : RODRIGO MAGALHAESROMANO - RJ083114

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO - Meio
Ambiente - Area de Preservaco Permanente

CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisdo:

A Primeira Turma, por unanimidade, deu provimento ao recurso especial, nos termos do
voto do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Regina Helena Costa, Gurgel de Faria (Presidente), Napoledo Nunes
Maia Filho e Benedito Gongalves votaram com o Sr. Ministro Relator.



