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AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE:
DESCABIMENTO: CASO DE INCONSTITUCIONALIDADE
REFLEXA. INEPCIA DA PETICAO INICIAL.
4. Na inicial, sustenta-se que a Lei ordinaria n°
/ 9.502/2009 é considerada “inconstitucional” porque
reformou (alterou) a Lei Complementar n® 062/2009.
2. A norma impugnada, editada com o proposito de
regulamentar, em ambito local, a Lei Federal n°
9.985/2000 (SNUC), retira desta normas seu fundamento
de validade e nao diretamente da Constituicdao. Tem-se
inconstitucionalidade reflexa - a cuja verificagao nao se
presta a agdo direta. ¢« '
3. “€ tradicional a jurisprudéncia desta Corte na
proclamacao da inexisténcia de hierarquia constitucionat
entre lei complementar e lei ordindria, espécies
normativas formalmente distintas exclusivamente tendo
em vista a matéria eventualmente reservada aquela (lei
complementar) pela propria Carta” (Voto proferido pelo
Ministro Gilmar Mendes, no julgamento da ADI 209/DF,
Relator: Min. SYDNEY SANCHES, DJ 11-09-1998).

ACORDAO:

. Vistos, relatados e discutidos os presentes autos de Agao Direta
de Inconstitucionalidade, em que figuram as partes acima indicadas, ACORDA
o Tribuﬁal Pleno do Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Ceara, por
MAIORIA, em NAO CONHECER DA ACAO DIRETA, de acordo com a ata do

julgamento. : ' .

Fortaleza, 2 A de v

PRESIDENTE:

RELATOR:

WA . '
PROCURADOR: t i d ISR WAWES




ESTADO DO CEARA Ty
PODER JUDICIARIO
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Gabinete do Des. Lincoln Tavares Dantas

Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 33345-03.2009.8.06.0000/0
Autor: Associacdo Cearense dos Construtores € Loteadores - ACECOL
Requerido: Camara Municipal de Fortaleza

Relator: Des. Paulo Camelo Timbd

VOTO-VISTA:

Conforme relatado pelo ilustrado Relator, Des. Paulo Camelo

Timbo, nesta acdo direta de inconstitucionalidade, a ASSOCIACAO CEARENSE
DOS CONSTRUTORES E LOTEADORES - ACECOL defendé, em sintese:

«,..a mencionada lei municipal n° 9.502, de 07 de

outubro de 2009 [...] veio quebrar a hormalidade politico-

constitucional-normativa neste Estado, pois, como lei

ordinaria, procedeu reforma, alteragdo de lei

complementar [...] n° 062/2009 (doc. 06), precisamente

a que baixou o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado para Fortaleza...” (fl. 04)

O Partido Socialismo e Liberdade do Estado do Ceara - PSOL/CE.
apresentou-se como amicus curiae (fls.131/162) e juntou documentos
(fls.164/421); na mesma pega, pede: 1) seja revertida a suspensado da lei
impugnada, deferida liminarmente pela Presidéncia da Corte (fls. 115/118); e

2) extingao da ADI sem resolucao de mérito.

Manifestaram-se nos autos, apontando a constitucionalidade da
'norma impugnada: Municipio de Fortaleza (fls. 424/453); Procuradoria Gerat
de Justica, (fls. 461/467; 513/545); Procurador-Geral do Estado do Ceara
(fls.469/509); e Camara Municipal de Fortaleza (fls.558/570).

| Municipio de Fortaleza e PSOL/CE (amicus curiae) arguiram
questdes preliminares, a saber: 1) ilegitimidade ativa da ASSOCIACAO
CEARENSE DOS CONSTRUTORES E LOTEADORES - ACECOL; 2) inépcia da inicial |
por impropriedade da via (descabimento da acdo direta de
inconstitucionalidade); 3) auséncia de condi¢oes da agao; e 4) auséncia de
indicagao de dispositivo da lei impugnada e fundamentos juridicos do pedido
em relacdo a cada uma das impugnagodes, conforme exige o artigo 3°, inciso |,

da Lei Federal n° 9.868/99). ,///7
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Em seu voto, examinando a preliminar de impropriedade da via- .

eleita, o d. Relator manifestou-se pelo cabimento da agéo direta, acostando-
se ao parecer apresentado pelo professor Paulo Bonavides (fls. 475/489).

Ap6s o voto proferido pelo Relator, rejeitando a preliminar, 7

interferi e, talvez por mal entendido, a vista antecipada requerida s6 foi
concedida apos votarem os Desembargadores Emmanuel Leite Albuquerque,
Sérgia Maria Mendonc¢a Miranda, Jucid Peixoto do Amaral e Manoel Cefas
Fonteles Tomaz. Passo a PROFERIR VOTO.

, Na inicial, diz-se que a Lei ordinaria n° 9.502/2009 é considerada
“inconstitucional” porque reformou (alterou) a Lei Complementar n°

" 062/2009.

A norma impugnada (Lei n® 9.502/2009) foi criada “com

fundamento nos arts. 16, 22 e as demais disposi¢des da Lei Federal n. 9.985,
de 18 de julho de 2008, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgdo (SNUC), bem ainda na Resolugdo n. 12, de 14 de sefembro de
1989, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), a Area de
Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE) Dunas do Cocé”.

Por seu lado, a Lei Complementar n°.062/2009 instituiu o Plano
Diretor do Municipio de Fortaleza, o qual “é o instrumento bdsico da politica
urbana do Municipio e integra o sistema de planejamento municipal”.

PRELIMINARES:
1. Cabimento da ADI:

. Em relagio ao cabimento da agdo direta de
inconstitucionalidade, tenho que o acothimento da preliminar de
impossibilidade juridica é imposicdo constitucional legitima e, sobretudo,
justa. ' ‘

A Lei Federal n° 9.985/2600, regulamentou o artigo 225, §1°,
incisos 1, I, Il e VIl da Constituicdo Federal, e institui o Sistema Nacional de

Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC).

Conseguintemente, a Lei Municipal n® 9.502/2009 tratou de
questdo exclusivamente de natureza local, criando Area de Relevante
Interesse Ecolégico (ARIE) Dunas do Cocé. Desse modo, como bem observou a

Procuradoria-Geral do Municipio de Fortaleza, em textual: ' ﬁ //\

7y fl‘/
Vil ./
P ;




vim
A

No caso de que se cuida, [...] o confronto primeiro, a-que (;%9
deve se submeter o ato normativo municipal impugné_do
sera em relagio a Lei Federal n° 9.985/2000 (SNUC),:.0

que jamais poderia ocorrer em sede de acdo direta de**
inconstitucionalidade; (fl. 432)

A verificacdo da existéncia de conflito entre leis
‘infraconstitucionais - tal como ocorre no caso - nao autoriza o ajuizamento de
Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Nesse sentido, tranquila a

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federat:

DIREITO CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CiViL. AGAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO ART. 1°,
PARAGRAFO UNICO DO ART. 6°, BEM COMO DOS ARTS. 7°,
8° E 13, TODOS DA LEI N° 54, DE 23.09.1989, DO DISTRITO
FEDERAL, DE CARATER MUNICIPAL: IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DA ACAO. [...]. 10. Com efeito, a competéncia
do Supremo Tribunal Federal, em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, é a de declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou
estadual, como estd expresso no art. 102, |, "a", da
Constituicdo Federal, quando afrontada esta Gltima. E
nao de lei de natureza municipal. 11. Em se tratando de
lei municipal, o controle de constitucionalidade se faz,
pelo sistema difuso - e ndo concentrado - ou seja,
apenas no julgamento de casos concretos, com eficacia
“inter partes" e ndo "erga omnes”, quando confrontado
‘0 ato normativo local com a Constituicdo Federal. 12.
O controle de constitucionalidade concentrado, nesse
caso, somente sera possivel, em face da Constituicao dos
Estados, se ocorrente a hipotese prevista no § 2° do art.
125 da Constituicdo Federal. [...]. 14. Precedentes:
A.D.l. n 611, R.T.J. 145/491; A.D.l. n° 880-DF, D.J. de
04.02.94, p. 908, Ementario n° 1731-1 e A.D.L. n°® 1.375,
D.J de 23.02.96. 15. Agdo Direta de Inconstitucionalidade
ndo conhecida, por impossibilidade juridica do pedido, e,
conseqiientemente, revogada a medida cautelar
anteriormente concedida, porque prejudicada com o
presente desfecho. (STF. ADI 209/DF, Relator: Min.
SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, DJ 11-09-1998)

Além de tudo, nao existe hierarquia entre Lei Complementar e
- Lei Ordinaria, mas reparticao constitucional de matérias a serem regutadas.

Entendimento consolidado em nossa histéria constitucional:

[...] 3. Inexisténcia de relacdo hierarquica entre lei
ordinaria e lei complementar. Questdo exclusivamente
constitucional, relacionada a distribuicdo material
entre as espécies legais. Precedentes. [...] 5. Recurso
extraordinario conhecido mas negado provimento. (STF.
“ADI 209/DF, Relator: Min. SYDNEY SANCHES, Tn'b%ai /

/
Pleno, DJ 11-09-1998) / ,,//,-C"]
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Destaco e me acosto aos fundamentos do seguinte trecho do voto %ﬁ

proferido pelo Ministro Gilmar Mendes:

[...] E tradicional a jurisprudéncia desta Corte na
proclamacao da inexisténcia de  hierarquia
constitucional entre lei complementar e lei ordinaria,
espécies normativas formalmente distintas
exclusivamente . tendo em vista a matéria
eventualmente reservada aquela (lei complementar)
pela prépria Carta (nesse sentido, v.g., ADI 1480 - MC,
Rel. Celso de Mello, DJ 18.05.01, AR 1 264 Rel. Néri da
Silveira, DJ 31.05.02, e ADI 2. 711 Rel. Mauricio Corréa,
DJ 16.04.04) [...]

No caso, ndo ha violagdo de nenhuma norma da Constituicao
Estadual, sendo impositivo o acolhimento da preliminar de ndo cabimento da
' Acdo Direta de Inconstitucionalidade. ‘

2. Inépcia da Inicial:

Admitindo que a primeira preliminar nao seja acolhida, tenho
que seja insuperavel a inépcia da inicial. Adoto como razdes de acolhimento o
Parecer da Procuradoria Geral de Justica, em textual:

J

[...] Analisando os elementos apresentados na peticao
inicial, de imediato constatamos um texto confuso, com
ma colocagao das ideias e exposicao de parégrafos sem
" continuidade de pensamento. A peca € de. dificil |
. compreensio, nao permitindo precisar quais dispositivos
., da Lei Municipal atacada estaria em desconformidade °
' com quais artigos da Constituicdo Estadual, e nem para
saber por quais argumentos apresentaria vicio de .
inconstitucionalidade.

A Unica argumentac;ao inteligivel apresentada pelo autor
é a de que a Lei Municipal afrontada (Lei Municipal de
Fortaleza n° 9.502/2009), por ser uma lei ordinaria, nao
poderia ter tratado da criagdo de area de relevante
interesse ambiental, o que seria matéria de competéncia
de Lei que trata do Plano Diretor, norma esta de
natureza de Lei Complementar. Portanto, o legislador
municipal haveria incorrido em erros formais no processo
legistativo, maculando assim da pecha  de
inconstitucionalidade o dispositivo legal questionado, por
suposta quebra da hierarquia das leis.

~ -Devido a essa falta de cntenos e fundamentos, o autor
desobedeceu o.art. 3°, |, da Lei Federal 9.868/99 c/c o
art. 295 do Cédigo de Processo Civil, por nao ter indicado
na inicial o dispositivo da lei ou do ato normativo
impugnado e os fundamentos juridicos do pedido em

" relacao a cada uma das impugnagdes. [...] (fls. 530/531) //(7
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No mérito, ha trés motivos = irrecusaveis para conSIder‘ar {% :
improcedente o pedido formulado na ADI, mantendo vigente a Lei Mumcrp;l s
- n°9.502/2009. Y o

Em primeiro lugar, pelo fato de que a necessidade de protegao
da area de Dunas, no bairro do Coco, é atestada em dois estudos sérios e
relevantes: 1) Parecer técnico Ambiental sobre o" Terreno de Dunas no bairro
do Coco, elaborado pela Professora Doutora em Geografia Ambiental pela
- Sorbone (Paris, Fran¢a); e 2) Parecer conjunto elaborado pela Secretaria do
Meio Ambiente e Servigos Urbanos - SEMAM, Superintendéncia Estadual do
Meio Ambiente - SEMACE e Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA, '

Como segunda razdo de convencimento, parto da premissa
' adotad_a no item anterior para constatar que, no minimo, existe dﬂvida
razoavel acerca da lesdo irreversivel ao meio ambiente, éaso nao seja
mantida a criacdo da _Area de Relevante Interesse Ecologico (ARIE) Dunas do
Cocé, objeto da norma impugnada (Lei Municipal n° 9.502/2009. Em se
_tratando de direito ambiental, deve imperar a logica da protecio plena,
abrangendo dyas garantias que a doutrina costuma tratar como principios

autonomos.

£ que a protecdo plena do meio ambiente em face de conduta
danosa se desdobra nas garantias de prevengao (de dano efetivo) e precaucao

(de dano potencial), conforme a natureza do risco envolvido na pratica do

respectivo ato. s

A razio para tamanha cautela é o fato de que, em se tratando de
meio ambiente, ‘qual‘quer dano costuma ser irreversivel ou, na melhor .das'
hipdteses, de dificil ou incerta reparagao. Ocorrendo, por‘ exemplo, extingao
de uma praia ou polui¢io de determinada area de manguezal, sera perpetrado
um danb irreversivel ou irreparavel ao ecossistema, sendo importante
assinalar que as futuras geracoes ficarao privadas de conhecer determinado
matiz de sua existéncia no mundo.

Como consequéncia, o Qireito repudia intensamente o dano
causado a bens ambientais, impondo a proibft;éo de conduta patencial ou
efetivamente lesiva: se o dano & potencial, incerto ou provavel, a vedacao é
fundada na garantia da precauc¢do; porém, quando os riscos sdo conhecidos e ;
previsiveis, a interdicdo se escora na garantia da prevengdo. Para Juarez y
Freitas, o traco distintivo das garantias é o seguinte: | /f 7
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“[...] na prevencdo, antevé-se, com seguranca, &
resultado maléfico e, ¢correspondentemente, nos limitss
das atribuicdes normativas, surge a obrigacdo de 6

molde a evitar o dano antevisto. [...] Ja o principio
constitucional da precaucdo, também diretamente
aplicavel, traduz-se, nas relagbes administrativas
ambientais (mas nao s0) como o dever de o Estado
motivadamente evitar, nos limites de suas atribuicdes
possibilidades or¢amentarias, a producao de evento que
supde danoso, em face da (a) fundada conviccao (juizo
de verossimilhanc¢a) quanto ao (b) risco de, ndo sendo
interrompido tempestivamente o nexo de causalidade,
ocorrer prejuizo desproporcional, isto'é, manifestamente
superior aos custos da eventual atividade interventiva.”
(FREITAS, Juarez. Democracia e o principio
constitucional da precaucdo: o Estado como guardido
das presentes e futuras geragées. /n: CLEVE, Clemerson
Merlin; PAGLIARINI, Alexandre Coutinho; SARLET, Ingo
Wolfgang (Coord.), Direitos humanos e democracia. Rio
de Janeiro: Forense, 2007.)

Na tutela do meio ambiente, o principio da protecdo plena
aparece em dimensdes hegativa (limites) e positiva (tarefas). Assim, nd3o
devera ser promovida politica publica de alto risco e efeitos incertos sobre o
ecossistema; igualmente, identificado o risco de dano a bem ambiental, o
poder publico devera destinar recursos e coordenar agdes educativas ou
repressivas para interromper a cadeia causal antes que o evénto danoso se
consume definitivamente. E, no ponto, i‘mporta colher o parecer do saudoso
Professor José de Albuquerque Rocha, em textual: |

[...] Pode-se entender, entdo, que a nio criacdo da ARIE
das “Dunas do Cocd” faria com que o Poder Publico
Municipal descumprisse a Constituicdo. No mesmo
sentido, o mau uso da area, para agradar os anseios de
construtoras, também atinge a Constituicdo Federal [...]

Ademais, o meio ambiente ecologicamente equilibrado é
um bem maior, ligado ao direito a vida. Sendo assim,
coloca-se de forma preponderante aos demais, como o
direito ao desenvolvimento [...] (fls. 231/232)

| Portanto, admitindo-se que ha divida razoavel, deve ser
entendida a criacdo da ARIE como norma especial que apenas detalha e
concretiza o disposto no Plano Diretor e na Lei Organica Municipal, afastando-

se qualquer conflituosidade que, se existe, é apenas aparente.

Em idéntica compreensao, vale transcrever e adotar, mais uma

CG{L

Estado tomar medidas interruptivas da rede causal, de® Oavs X

vez, os fundamentos langados no parecer do Ministério Publico: - /r)///]



<

\)

[...] o Municipio de Fortaleza editou a lei municipal n (;%9(
9.502/2009, que criou a unidade de conservagao de tsp %
sustentavel denominada de Area de Relevante Interesse. .
Ecolégico - ARIE, amparada pela Lei Federal n° -
9.985/2000, que regulamentou o art. 225 da CF, tratando

da criacdo das unidades de -conservacido ambientais,
estabelecendo as diretrizes para a implantacdo do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacio - SNUC,
encontrando fundamento ainda no Cédigo Florestal (Lei

n° 4.771/65). '

Seguindo  esse  entendimento, comprovada a
compatibilidade com as determinacées contidas na
legislacdo federal, também verifica-se que o Préprio
Plano Diretor de Fortaleza reconhece a possibilidade de
criagdo de unidades de conservacdo ambiental, sem
exigir, contudo, a criagdo de norma municipal especial.
Portanto, a interpretacdo que se faz, conforme regras
hermenéuticas, é a de que é perfeitamente possivel criar
unidade de conservagdo municipal através de uma lei
ordinaria [...] (fls. 538/539)

O terceiro motivo, ndo menos importante, decorre da
necessidade de atender ao principio da solidariedade, que se manifesta em
duas vertentes: a primeira delas abarcando pessoas contemporineas; e a
segunda com amplitude inter-geracional, transcendendo o tempo existencial

dos atuais habitantes-do planeta.

Apesar das transformagdes das formas de associacdo, a ideia de
solidariedade permanece insita a no¢do de agrupamento social, notadamente
na_ esfera ambiental. A solidariedade demanda acesso amplo e
substancialmente isondmico aos bens ambientais, através da inclusio de’

pessoas e justa distribuicao das oportunidades de utilizaco.

Dai porque desponta como tarefa do Estado estimular e
coordenar politicas publicas voltadas para o equacionamento de desigualdades
entre individuos no acesso aos bens ambientais. A respeito, calha a doutrina

do professor Paulo Albuquerque, em literal:

“0O equacionamento da desigualdade como saida do
processo de marginalizagdo da politica e de barbarizacao
social deve portanto implicar a capacidade de formular
uma nova articulagdo entre a vivéncia local e questdes
de interesse publico, abrindo espacos para o exercicio de
uma solidariedade de competéncia da sociedade.” ,
(ALBUQUERQUE, Paulo Antdnio de Menezes. Sociabilidade
neoliberal e instituicdes publicas: um “fundamentalismo
desigualitario”? In: Didlogos Constitucionais: direito,

neoliberalismo e desenvolvimento em paises periféricos. Rig; m

de Janeiro: Renovar, 2006, p. 51) . //P/( ] /
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Considerando a necessidade de preservar o patnmomp

ambiental, percebe-se que a legislacao impugnada é orientada pelo dever: de C/f@

solidariedade entre as geracoes.

-._

A faceta inter- geracnonal do principio da solidariedade foi
plonelramente levantada no trabalho da professora americana Edith Brown
Weiss, responsavel por adicionar a no¢do de equidade entre geragdes ao
entendimento tradicional de que a solidariedade regia somente relagées entre
comunidades contetﬁporéneas. Segundo esta doutrinadora, in verbis:

Em tudo que fazemos, necessariamente representamos
nde apenas nds mesmos, mas passadas e futuras
geragcoes. Representamos geragdes pretéritas, mesmo
tentando obliterar o passado, porque incorporamos
aquilo que elas nos transmitiram. Agimos em nome de
geragoes futuras porque decisbes tomadas nos dias
hodiernos afetam o bem-estar de todas as pessoas que
virdo depois de nos e a integridade e robustez do Planeta
Terra que herdardo. Até agora, nossas politicas e
instituicées quase sempre foram focadas em resultados
de curto prazo [...]. -

Como membros da gera¢do presente, conservamos a
Terra sob custédia para as futuras geracdes e, ao mesmo
tempo, temos direito de usar e extrair vantagens do
planeta. Todas as geragdes se equivalem em relacio ao
sistema natural de que constituem parte. Nao ha
fundamento para .favorecer determinada gerat;ao em
detrimento de outra.

(WEISS, Edith Brown. O Direito da Biodiversidade no
interesse das geracdes presentes e futuras. Conselho
da  Justica  Federal: 1997. Disponivel  em:
<http://www.cjf.gov.br/revista/numero8/confer
%EAncia.htm>. Acesso em: 12 dez. 2010.)

Edith Brown Weiss ainda desdobra o principio da solidariedade
em trés garantias (sub-principios): 1) principio “opcdes” (op;ions),
significando que cada geracdo deve conservar a diversidade de recursos
naturais e culturais, evitando restringir indevidamente as escolhas dais futuras
geracoes acerca de como resolver problemas e realizar valores proprios; 2)
principio “qualidade” (quality), segundo o qual cada geracéo deve transmitir,
para a sucessora, meio-ambiente natural e cultural com qualidade similar ao
que foi desfrutado pelas geragcdes anteriores; e 3) principio “acesso
equitativo” (equitable access), cujo conteudo exiée que cada geracao deve
garantir a seus membros acesso igualitario ao legado das geragdes passadas e,
ao mesmo tempo, conservar esse acesso para as futuras geracoes.
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O principio da solidariedade ¢ informado,” também, pela
inexisténcia de qutificativa para o €xaurimento de recursos naturajs e

The Guardian e o americano New York Times tém publicado reportagens
sustentando, abertamente, a “internacionalizacéo” da Amazénia.

N&o irei me alongar mais.

presente Agao Direta.
E como voto, S, Presidente.

Fortaleza«,f.i de ‘ff o "{‘“’de 2010.
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