EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR
DESEMBARGADOR DO EGREGIO ORGAO
ESPECIAL DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO
RIO DE JANEIRO

Proc. Judicial n° 0019641-76.2017.8.19.0000

O PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, nos
autos da representacdo de inconstitucionalidade em epigrafe, tendo por objeto a Lei
n°® 2.466, de 23 de setembro de 2013, do Municipio de Maric4, vem a V. Exa., com
fundamento no art. 162, § 3°, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, e no art.
6°, inciso XLVIII, da Lei Complementar Estadual n® 15/1980, manifestar sobre a
acao ajuizada.

I - SINTESE DA REPRESENTACAO

O Ministério Publico Estadual ajuizou representagdo de inconstitucionalidade
contra a Lei n® 2.466, de 23 de setembro de 2013, do Municipio de Marica, que
tratou da alteracdo dos limites do Refligio de Vida Silvestre Municipal das
Serras de Marica.

O Requerente sustenta que a norma municipal possui inconstitucionalidades
formais, por afronta aos arts. 4°, 5°, 231, § 4°, 234, 111, 261, § 1°, X, 236, 266, § 1°,
345, VII, e 359, e materiais, por violagdo aos arts. 73, VI e VII, 229, caput e § 1°,
230, I, “g”, 261, caput ¢ § 1°,1a Ve XXV, 268, 1a V, 345, 358, caput e 1X, todos
da Constituigdo do Estado.

Em breve sintese, alega que a norma alteradora dos limites da unidade de
conserva¢do ndo observou os pressupostos de estudo de impacto ambiental e de
participag@o popular, além dessa alteracao atentar contra os principios da vedacao do
retrocesso social e da proibicdo da protecdo insuficiente.
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II - ASPECTOS PROCESSUAIS PRELIMINARES

Descabimento de controle abstrato de constitucionalidade
de leis de efeitos concretos.

A Lei Municipal n® 2.466/2013, que versa sobre os limites geograficos da
unidade de conservacdo, goza da qualidade de lei de efeitos concretos, ndo podendo
ser objeto de controle abstrato de constitucionalidade. A norma em questdo nao ¢
dotada de generalidade e abstragdo tipica dos atos normativos. Ao contrario, o ato
em comento incide apenas sobre a drea que ele proprio especifica, de modo que
¢ possivel determinar _quais seriio os bens atingidos, evidenciando sua natureza
de lei de efeitos concretos.

Conforme jurisprudéncia do Eg. Supremo Tribunal Federal, apenas as leis
dotadas de generalidade e abstragdo estdo sujeitas ao controle abstrato,
caracteristicas essas ausentes nas leis de efeitos concretos.' Por todos, confira-se:

“O controle concentrado de constitucionalidade somente pode
incidir sobre atos do Poder Publico revestidos de suficiente
densidade normativa. A nog¢do de ato normativo, para efeito de
fiscalizagdo abstrata, pressupde, além da autonomia juridica da
deliberagdo estatal, a constatagdo de seu coeficiente de
generalidade abstrata, bem assim de sua impessoalidade. Esses
elementos — abstragdo, generalidade, autonomia e
impessoalidade — qualificam-se como requisitos essenciais que
conferem, ao ato estatal, a necessaria aptiddo para atuar, no
plano do direito positivo, como norma revestida de eficacia
subordinante de comportamentos estatais ou determinante de
condutas individuais.” (STF (Tribunal Pleno), ADI 2.630 AgR,
Rel. Min. Celso de Mello, j. 16/10/2014, p. 05/11/2014)

Nesse sentido, Alexandre de Moraes afirma que “afos estatais de efeitos
concretos ndo se submetem, em sede de controle concentrado, a jurisdi¢do
constitucional abstrata, por auséncia de densidade normativa no conteudo de seu
preceito”.?

Alias, ndo ha que se falar que, pelas Cortes de Justiga admitirem o controle
abstrato de leis orgamentarias, que se passou a admitir o controle das leis de efeitos
concretos. Na verdade, a guinada de entendimento do Eg. Supremo Tribunal Federal
se deu pelo fato de que, embora leis orcamentarias que abrem créditos extraordinario

! Para uma abordagem mais detalhada, cf. STF (Tribunal Pleno), ADI 643, Rel. Min. Celso de Mello, j.
19/12/1991.
2 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 30. ed. Sio Paulo: Atlas, 2014, p. 752.
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serem dotados de um objeto especifico, elas revelavam um grau de abstragdo quando
aos efeitos por ela gerados. Eis a ementa do leading case:

PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ORCAMENTARIA.
Mostra-se  adequado o  controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentdria revela
contornos abstratos e autonomos, em abandono ao campo da
eficacia concreta. [...] (STF (Tribunal Pleno), ADI 2.925, Rel.
Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Acorddo: Min. Marco Aurélio, j.
19/12/2003, p. 04/03/2005) (grifo nosso)

Nao fosse isso o bastante, ndo se pode também deixar de mencionar que,
além de pretender impugnar um ato de efeitos concretos em sede de controle
abstrato de constitucionalidade, busca o Ministério Publico Estadual, também em
sua exordial, obter tal controle ndo apenas em face da Constituicdo Estadual, mas
também em face da Constitui¢do da Republica.

No entanto, no que tange a alegacdo de afronta aos dispositivos da
Constituicdo da Republica, ha que salientar que o controle exercido por essa E.
Corte somente se da quanto a constitucionalidade de leis, atos normativos estaduais
ou municipais em face da Constitui¢do Estadual, conforme art. 162 do referido
diploma.

Neste sentido, niio é possivel, no Ambito desse Orgio Especial, e em sede
de controle abstrato de constitucionalidade, seja examinada a compatibilidade
de ato normativo estadual frente a Constituicio da Republica, sob pena de
usurpaciio da competéncia reservada ao Supremo Tribunal Federal pelo art.
102, I, a, da CRFB/88.

Portanto, também em tal aspecto, o pedido de declaracio de
inconstitucionalidade da Lei Estadual frente a Constituicio da Republica
mostra-se juridicamente impossivel, posto que incompativel com a previsdo do
ordenamento patrio.

Desse modo, diante dos fundamentos aqui expostos, impde-se,
preliminarmente, o proprio indeferimento da peticdo inicial, por manifesta inépcia,
com fulcro no art. 330, I, ¢/c §1°, 111, do NCPC/2015.

Impossibilidade de invocacio genérica de normas da Constituicdao Estadual —
Inépcia parcial da peticio inicial

A despeito do topico anterior, alegou-se que a Lei Municipal n® 2.466/2013
violaria a necessidade de participagdo popular, invocando dispositivos genéricos que
fazem alus@o a soberania popular (arts. 4° e 5°), desconsiderando que a propria
atuacdo do Poder Legislativo ¢ a tipica emanagdo da participacdo do povo na res
publica. O mesmo ocorre com disposigdes que tratam de competéncias ambientais
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(arts. 73, VI e VII, e 229, § 1°), como se a alteracdo de limites de unidade de
conservacdo fosse absolutamente vedado pelo ordenamento juridico, tese que sera
mais a frente combatida.

Pedimos vénia para transcrever os dispositivos genéricos invocados, que nao
possuem qualquer congruéncia com a suposta exigéncia peremptéria de consulta
publica ou estudo ambiental prévio para a edigdo da lei municipal questionada:

Art. 4°. O Estado do Rio de Janeiro ¢ o instrumento ¢ a
mediacdo da soberania do povo fluminense e de sua forma
individual de expressdo, a cidadania.

Art. 5°. O Estado do Rio de Janeiro, integrante, com seus
municipios, da Republica Federativa do Brasil, proclama e se
compromete a assegurar em seu territério os valores que
fundamentam a existéncia e a organizagdo do Estado
Brasileiro, quais sejam: além da soberania da Nagdo e de seu
povo, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa, o pluralismo politico; tudo em
prol do regime democratico, de uma sociedade livre, justa e
solidaria, isenta do arbitrio e de preconceitos de
qualquer espécie.

Art. 73. E competéncia do Estado, em comum com a Unido e
os Municipios:

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

Art. 229.[...]

§ 1° As fungdes sociais da cidade sdo compreendidas como o
direito de todo o cidaddo de acesso a moradia, transporte
publico, saneamento basico, energia elétrica, gas canalizado,
abastecimento, iluminag¢ao publica, saude, educagdo, cultura,
creche, lazer, agua potavel, coleta de lixo, drenagem das vias
de circulagdo, contencdo de encostas, seguranga ¢ preservagao
do patriménio ambiental e cultural.

Como sabido, no ambito de controle abstrato de constitucionalidade néo se
admite a invocaciio genérica de violacdo de normas constitucionais. Nesse
sentido, a jurisprudéncia do Eg. Supremo Tribunal Federal entendeu decorrer do art.
3° da Lei n° 9.868/1999° um onus processual da parte autora “fundamentar
adequadamente a sua pretensdo, indicando os dispositivos constitucionais tidos por
violados e como estes sdo violados pelo objeto indicado, sob pena de ndo
conhecimento da ag¢do ou de parte dela” 4. Assim, a “auséncia de indicacdo dos
fatos e fundamentos juridicos do pedido com suas especificacbes” ° acarreta a

* Art. 3° A peticdo indicara: I - o dispositivo da lei ou do ato normativo impugnado e os fundamentos
juridicos do pedido em relagdo a cada uma das impugnacdes; II - o pedido, com suas especificagdes.

* STF (Tribunal Pleno), ADI 5.287, Rel. Min. Luiz Fux, j. 18/05/2016, p. 12/09/2016.

* STF (Tribunal Pleno), ADI 1.775, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 06/05/1998, p. 18/05/2001.
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inépcia da inicial, ndo sendo possivel sua complementacdo, ja que “a auséncia de
fundamentagdo autoriza o indeferimento liminar da peticdo inicial, por ocorréncia
de vicio grave da inépcia”.’

Com efeito, as razdes constantes da peti¢do inicial ndo apontam como a lei
impugnada violou os dispositivos constitucionais supracitados, limitando-se a
afirmar que houve a violag@o constitucional sem maiores explanag¢des. Para que haja
um minimo de fundamentacio, ¢ preciso que se discorra sobre o motivo pelo qual o
ato normativo violou a “soberania popular” (art. 4° da C.E.), por exemplo.

E de se registrar que a inépcia apontada impede o regular exercicio do
contraditério — ou da manifestagdo adequada das partes no processo de natureza
abstrata — em funcio das partes desconhecerem os motivos pelos quais o ato esta
sendo questionado. Diante deste cendrio, as manifestagdes feitas no processo
acabam sendo baseadas em suposi¢des sobre os possiveis motivos que levaram o
autor a apontar a inconstitucionalidade dos dispositivos legais. Tal exercicio de
adivinhagdo evidentemente ¢ feito sem qualquer seguranca, demonstrando a
descabida precariedade sobre o qual o processo se construira.

Assim, por invocar genericamente dispositivos constitucionais (arts. 4°, 5°,
73, VI e VII, e 229, § 1°, da Constituicdo Estadual), sem explicitar de forma cabal
como a lei questionada os teria violado, a peticdo inicial é parcialmente inepta,
ensejando seu indeferimento liminar, por forca do art. 4° da Lei n° 9.868/1999.”

III - AUSENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL

A alteracdo de limites de unidades de conservacdo exige apenas “lei especifica” e
a Constituicio do Estado ndo estabelece requisitos de participagdo popular direta
ou estudo de impacto ambiental (art. 267). Tais exigéncias apenas se ddo as
hipoéteses de edigdo de normas urbanistica e ndo de normas ambientais.

Se por eventualidade se considere que a lei municipal questionada seja apta
ao controle abstrato, passamos a analise das teses suscitadas pela parte autora. O
presente topico serd dividido em quatro partes, a que ja adiantamos aqui as
conclusodes: (i) os demais dispositivos e os precedentes invocados versam sobre
matérias de Direito Urbanistico e ndo de Ambiental; (ii) a Constitui¢do do Estado
exige para alteracdo de limites de unidade de conservagdo apenas “lei especifica”
(art. 267) e mais nenhum outro requisito; e (iii) ainda que ndo sejam exigiveis, o
Municipio de Marica realizou estudos técnicos e consulta publica com a populagao
local para a edi¢ao da Lei Municipal n° 2.466/2013.

Viu-se em topico anterior que diversos dispositivos invocados da
Constituicdo Estadual ndo guardam relag@o direta e especifica com a lei municipal
questionada, ndo se prestando a invalida-la. Restam entdo analisar os demais
dispositivos suscitados.

® STF (decisdo monocratica), ADI 514, Rel. Min. Celso de Mello, j. 24/03/2008, DJe 31/03/2008
7 Art. 4° A petigdo inicial inepta, nio fundamentada e a manifestamente improcedente serdo liminarmente
indeferidas pelo relator.
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Basta a leitura dos dispositivos invocados pelo Autor para constatar que
nenhum deles trata de exigéncia de prévia participagdo popular ou estudo de impacto
ambiental na elaboragdo da lei municipal que altere os limites de unidade de
conservagdo, sendo certo que ftodos os dispositivos _em _questio se referem,
claramente, a matérias de urbanismo e a elaboracdo de plano diretor municipal.

TITULO VII

Capitulo IIT

DA POLITICA URBANA (arts. 229 a 241)

Art. 231. O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para as areas urbanas de mais de vinte mil
habitantes, ¢é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 4° E garantida a participagdo popular, através de entidades
representativas, nas fases de elaboracdo ¢ implementagdo do
plano  diretor, em conselhos municipais a serem
definidos em lei.

Art. 234. No estabelecimento de diretrizes e normas relativas
ao desenvolvimento urbano, o Estado e os Municipios
assegurarao:

II1 - participacdo ativa das entidades representativas no estudo,
encaminhamento e solug¢do dos problemas, planos, programas e
projetos que lhes sejam concernentes;

Art. 236. A lei municipal, na elaboragdo de cujo projeto as
entidades representativas locais participardo, dispora sobre o
zoneamento, o parcelamento do solo, seu uso e sua ocupacdo,
as construcdes e edificagdes, a protecdo ao meio ambiente, 0
licenciamento a fiscalizacdo e os parametros urbanisticos
basicos objeto do plano diretor.

Capitulo VIII

DO MEIO AMBIENTE (arts.261 a 282)

Art. 266. O Estado promoverd, com a participacdo dos
Municipios e das comunidades, o zoneamento ambiental
de seu territorio.

§ 1° A implantacdo de areas ou polos industriais, bem como as
transformagdes de uso do solo, dependerdo de estudo de
impacto ambiental, e do correspondente licenciamento.

TITULO IX

DA ORGANIZACAO MUNICIPAL

Capitulo I

DAS DISPOSICOES PRELIMINARES (arts. 343 a 354)

Art. 345. O Municipio sera regido por Lei Organica, votada em
dois turnos, com o intervalo minimo de dez dias, e aprovada
por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a
promulgard, atendidos os principios estabelecidos na

Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (71), 2017 433



Constituicdo da Republica, nesta Constituicdo ¢ os seguintes
preceitos:

VII - cooperagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal e iniciativa popular de projetos de lei
de interesse especifico do Municipio ou de bairros mediante
manifestagoes de, pelo menos cinco por cento do eleitorado;
Capitulo IV

DA COMPETENCIA DOS MUNICIPIOS (arts. 358 ¢ 359)
Art. 359. Na elaboragdo e na execucdo da politica de
desenvolvimento urbano e seus instrumentos legais, o
Municipio observard o disposto nos artigos 182 e 183, da
Constituicdo da Republica, de modo a promover e assegurar a
gestdo democratica e participativa da cidade e condigdes de
vida urbana digna.

Como se infere, o tinico dos dispositivos invocados que exige, formalmente,
a participacao popular prévia em fases de elaboragdo e implementagao normativa é o
art. 231, § 4°, da Constituicdo Estadual, o qual, por sua vez, ¢ claro e inequivoco ao
referir-se expressamente as ‘fases de elaboragdo e implementa¢do do plano
diretor”, ou seja, em nada versando sobre e/ou se confundindo com a Lei Municipal
questionada, que trata de matéria ambiental e ndo urbanistica.

Para dar credibilidade a sua tese, o Ministério Publico trouxe decisdes
proferidas por esse Eg. Orgdo Especial que julgou inconstitucionais leis dos
Municipios de Saquarema e Marica,” mas os_precedentes invocados versam
exatamente sobre matéria de direito urbanistico e nao de Direito Ambiental.

Contudo, o Ministério Publico deixou de mencionar justamente o
dispositivo da Constituicio Estadual que regulamenta, de forma especifica e
cristalina, a matéria. O art. 267 assim dispde:

Art. 267. A extingdo ou alteracdo das finalidades das areas das
unidades de conservagdo dependera de lei especifica.

A mesma previsao consta da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 225.[...]

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Publico:

III - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alterag@o e a supressao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegao;

No ambito infraconstitucional, ndo foram estabelecidos outros
requisitos pela Lei Federal n® 9.985/2000, que traz normas gerais sobre a matéria:

Art. 22. As unidades de conservag@o sdo criadas por ato do
Poder Publico.

¥ Respectivamente, RI n° 0048023-55.2012.8.19.0000 e 0004096-39.2012.8.19.0000.
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§ 7° A desafetacdo ou reducdo dos limites de uma unidade de
conservagao so pode ser feita mediante lei especifica.

Com efeito, mesmo para a situacio mais drastica de extincao total de
unidade de conservacdo, os dispositivos sdo claros em estabelecer como
requisito unicamente a promulgacio de lei especifica. A alteragdo dos limites de
unidade de conservagdo ndo exige audiéncia publica ou outra forma de participacdo
popular direta, nem mesmo de estudos ambientais, mas apenas de lei especifica.

Mesmo ndo sendo exigivel, o Municipio de Marica_realizou estudos
técnicos e consulta publica com a populacio local acerca da alteracdo dos
limites do Refiigio de Vida Silvestre Municipal das Serras de Marica (v. docs. de
fls. 43/44, 50/51 e 54/60).

Como se verifica, a Lei Municipal impugnada cumpre os requisitos
constitucionais para a alteragcdo de unidade de conservagao, tendo o Parlamento local
ido além dos requisitos legais ao se basear em estudos técnicos e ter realizado
consulta da populagdo atingida.

IV — AUSENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

Medida que ndo enseja protecio deficitiria ou retrocesso ambiental, sendo ela
autorizada pela Constituicdo do Estado e passando no teste da proporcionalidade

A parte autora alega que, materialmente, a Lei Municipal viola os arts. 73, VI
e VII, 229, caput e § 1°,230, 11, “g”, 261, caput e § 1°,1aV e XXV, 268,1a 'V, 345,
caput, e 358, caput ¢ 1X, da Constituicdo Estadual, por incompatibilidade com os
principios da vedagdo ao retrocesso e da proibicdo da prote¢do insuficiente em
matéria ambiental. Novamente, a parte autora invoca dispositivos de forma genérica,
sem realizar o devido cotejo analitico entre os dispositivos da lei impugnada e as
normas constitucionais suscitadas.

A premissa para vedacdo a alteragdo da unidade de conservagdo ¢ a de que
existem bens ambientais que devem ser protegidos no local, nomeadamente: a
existéncias de diferentes areas de preservagdo permanente - APP (notadamente a
praia e o costdo rochoso), a de que a area envolve regido de Mata Atlantica, Serra do
Mar e Zona Costeira e da existéncia de Beachrocks (pedras na praia).

De acordo com a légica entabulada pelo Ministério Publico, tais bens
ambientais levam inexoravelmente a um dever de ndo supressido de parte da unidade
de conservagdo, sob pena de violagdo ao principio da protecdo insuficiente e da
vedagdo ao retrocesso.

Ocorre que, a simples existéncia de APP na regido ndo enseja a proibicao a
supressdo parcial da unidade de conservagdo, devendo-se registrar que a alteragdo da
unidade n3o faz com que a area de preservacdo permanente seja extinta. Ao
contrario, tais areas ainda continuam comportando limitagdes de natureza ambiental,
sendo certo que ¢ admissivel excepcionalmente a intervencdo em dareas de
preservagdo permanente (v. art. 3°, VIII, ¢/c art. 8° do Codigo Florestal).
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No mesmo sentido, a existéncia de areas de Mata Atlantica, Serra do Mar e
Zona Costeira ndo determinam sua obrigatoria pertenga a unidade de conservagio,
do contrario todo o Estado do Rio seria uma grande unidade de conservagao.

Quanto menos a ocorréncia de Beachrocks na praia de Jaconé, que, diga-se,
nao possuem qualquer previsao legal de prote¢do ambiental, tem como efeito a
necessidade de que os mesmos estejam englobados por unidade de conservagao.

Se ndo ha qualquer imposicao legal para que tais bens ambientais estejam
dentro de unidade de conservagéo, a pretensdo do Ministério Publico de impedir que
parte da area deixe de ser uma unidade de conservacdo €, data venia, se substituir ao
Parlamento e o Poder Executivo, violando o principio da separag@o de poderes. Com
efeito, sdo estes 6rgdos que detém competéncia constitucional para escolher, dentre
os inimeros e exuberantes bens ambientais que se encontram no Brasil, aqueles que
devem estar protegidos pela criacdo de unidade de conservagao.

Contornando o problema da separacdo de poderes, o Parquet argumenta que
a soma de tais bens ambientais ¢ de tal importancia que a alteracdo da unidade
ensejaria suposta violagdo dos principios da vedagdo do retrocesso e da proibi¢ao da
prote¢ao insuficiente.

De inicio a invocacdo de principios juridicos sem quaisquer consideragdes
aprofundadas ¢ expediente absolutamente inadequado para tal tipo normativo — que
acaba sendo utilizado com base em “argumento de autoridade”. Expressdes como
“dignidade humana”, “proporcionalidade e razoabilidade”, “vedagdo ao retrocesso
social” ou “proibicdo do excesso e da insuficiéncia”, sdo inseridas em debates
juridicos como se fossem “coringas” hermenéuticos, aptos a resolver todos os
problemas do mundo real.

Esse problema ndo passa despercebido pela doutrina. Assim, Daniel
Sarmento ja fez alusdo a “carnavalizagdo” dos principios, um fendémeno “agravado
pela tendéncia atual ao recurso pouco fundamentado a principios constitucionais
abertos, impregnados de forte conteudo moral”, afirmou ser “o uso do ‘principio
como preguica’: o principio serve de formula magica meio vazia, que mascara a
falta de critério da decisdo e substitui o onus do julgador de elaborar uma
fundamentagdo mais consistente”.’

O problema aparece tanto na invocacao da proibi¢do da protecdo insuficiente,
assim como na proibicdo do excesso, ambos decorrentes do principio da
proporcionalidade.

Se a propria existéncia de tais principios pode ser contestada, para aqueles
que defendem sua existéncia, deve haver algum nivel de maleabilidade permitida
pelo principio, que por natureza ndo pode ser absoluto.

Para a doutrina que defende o principio, a constatacdo de protegao
insuficiente, enquanto proporcionalidade de uma medida, se legitima a partir de
certos parametros. Segundo J. J. Gomes Canotilho, “a verificagdo de uma
insuficiéncia de juridicidade estatal deverd atender a natureza das posi¢oes
Juridicas ameacada e a intensidade do perigo de lesdo de direitos fundamentais™."’
Para tanto, na ligdo de Claus-Wilhelm Canaris, “¢, antes, preciso verificar se a

® SARMENTO, Daniel. Dignidade da pessoa humana. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 301.
1 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢cio. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 273.
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protec¢do satisfaz as exigéncias minimas na sua eficiéncia e se bens juridicos e
interesses contrapostos ndo estio sobre-avaliados™."

Ja numa primeira analise o que se verifica ¢ que a retirada de um pedaco da
area que pertencia a unidade de conservaciao niao vulnera o dever de protecio
ambiental ao ponto _de gerar o perigo de protecio insuficiente: (i) porque
existem_inimeras outras unidade de conservacdo no Estado; e (ii) porque a
unidade niio foi completamente extinta, sendo que relevante parte do territério
ainda se encontra protegido pela unidade.

Passada a primeira analise, a verificacdo da prote¢do insuficiente demanda
também um juizo de ponderagdo, a luz do caso concreto, neste sentido Claudio
Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento'* aduzem que:

“A operacionalizag¢do do principio da proporcionalidade por
proibicdo da protegdo deficiente baseia-se nos mesmos
subprincipios acima descritos. Assim, quando o Estado se
abstiver, total ou parcialmente, de adotar alguma medida que
Sfavoreceria a promogdo ou a protegdo de um determinado
direito fundamental ou objetivo de envergadura constitucional,
caberd indagar: (a) se a sua omissdo ou atuag¢do deficiente
contribuiu para a promog¢do de algum objetivo legitimo
(subprincipio da adequagdo); (b) se ndo existia outro meio
menos prejudicial aquele direito que favorecesse, em igual
intensidade, o citado objetivo (subprincipio da necessidade); e
(c) se a promogdo do referido objetivo compensa, sob o angulo
constitucional, a deficiéncia na prote¢do ou promog¢do do
direito em discussdo (subprincipio da proporcionalidade em
sentido estrito).”

Duas outras premissas devem ficar claras no exercicio de ponderagdo: (i) nao
ha prevaléncia a priori de interesses constitucionalmente tutelados; e (ii) eventual
resolugio de conflito pela ponderagio exige uma analise a luz do caso concreto."

" CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado. Coimbra: Almedina, 2009, p. 123

12 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e
métodos de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 483.

" SARMENTO, Daniel. Os principios constitucionais e a ponderagio de bens. In: TORRES, Ricardo
Lobo (org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 88: “O método
da ponderagado de bens é efetivado a luz das circunstancias concretas do caso. Deve-se, primeiramente,
interpretar os principios em jogo, para verificar se ha realmente colisdo entre eles. Verificada a
colisdo, devem ser impostas restri¢oes reciprocas aos bens juridicos protegidos por cada principio, de
modo que cada um s6 sofra as limitagdes indispensaveis a salvaguarda do outro. A compressdo a cada
bem juridico deve ser inversamente proporcional ao peso especifico atribuido ao principio que o
tutela, e inversamente proporcional ao peso especifico conferido ao principio oposto.”. BARCELLOS,
Ana Paula de. Ponderagao, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p.
276: “E certo que ndo se pode pretender antecipar por inteiro as complexidades da vida real para o
fim de identificar todas as circunstancias que podem interferir na aplicagdo de um enunciado
normativo. Isso seria impossivel. Entretanto, o fato de ndo ser viavel imaginar pardametros absolutos
ou completos (all things considered) ndo impede que se conceba aquilo que é possivel para os fins
desejados.”. BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de
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7

O desenvolvimento econdémico ndo ¢ antagdnico a prote¢do ambiental.
Inclusive, a Constituicdo prevé instrumentos para sua compatibilizacdo, tais como as
condicionantes no licenciamento ambiental e a compensacdo ambiental.

Nesse sentido, assim ja decidiu esse Eg. Orgdo Especial:

“A propria ideia de desenvolvimento sustentavel, ao partir do
atendimento das necessidades do presente, sem comprometer a
possibilidade de as geragoes futuras atenderem a suas
proprias necessidades, ndo impoée uma hierarquiza¢do em
abstrato do direito ao meio ambiente em detrimento ao direito
a livre iniciativa, sendo, pelo contrario, procura conciliar estes
dois direitos fundamentais. Ou seja, a protegcdo ambiental ndo
pode inviabilizar o livre desenvolvimento econémico.”

(TJRJ (Orgdo Especial, AgR na SL n° 0036005-
94.2015.8.19.0000, Rel. Des. Luiz Fernando Ribeiro de
Carvalho, j. 19/10/2015).

Com efeito, a lei que altera os limites da unidade de conservagdo passa no
teste da proporcionalidade: (a) por se destinar a promover um objetivo constitucional
legitimo (incremento da atividade economica); (b) a medida € necessaria, eis que o
trecho compreendido pela alteracdo seria a mais apta a alcangar o fim pretendido,
ndo havendo meio menos oneroso; ¢ (¢) os beneficios superam os custos envolvidos,
como sera visto adiante.

As conclusdes acima ndo se pautam em abstragdes. Nao podemos ignorar o
fato de ter sido movida ag@o civil publica na Justica Federal em que a parte autora
pretende obstar a instalagio de empreendimento no local."* Inclusive, uma das
alegacdes naquela acdo ¢ a invalidade da Lei Municipal n° 2.466/2013, com os
argumentos trazidos nesse processo.

Nos autos daquele processo constatou-se, dentre outros fatores, que: (a) os
beachrocks da regiio nio possuem valor arqueoldgico diferenciado, sendo
encontrados ao longo de toda a costa brasileira; (b) de acordo com o EIA/RIMA
elaborado, nao ha risco de supressdo total dos beachrocks da regido, pois apenas 4%
dos beachrocks se encontram na area do empreendimento; (c) o relatério do Grupo
Técnico instituido pelo Dec. Estadual n® 43.868/2012 foi favoravel a implantagdo de

proporcionalidade: um novo paradigma para o direito administrativo. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 239, jan./mar. 2005, p. 29-30: “Com efeito, uma norma que preconiza a supremacia a
priori de um valor, principio ou direito sobre outros ndo pode ser qualificado como principio. Ao
contrario, um principio, por defini¢do, é norma de textura aberta, cujo fim ou estado de coisas para o
qual aponta deve sempre ser contextualizado e ponderado com outros principios igualmente previstos
no ordenamento juridico. A prevaléncia aprioristica e descontextualizada de um principio constitui
uma contradi¢do em termos. [...] Um principio que se presta a afirmar que o que hd de prevalecer
sempre prevalecerd ndo é um principio, mas uma tautologia.”. AVILA, Humberto. Repensando o
‘principio da supremacia do interesse publico sobre o particular’. Revista Eletrénica sobre a Reforma
do Estado, Salvador, n. 11, set./nov. 2007, p. 10: “O que pode ser descrito em abstrato é somente uma
espécie de dependéncia entre as diferentes normas juridicas e os bens juridicos por elas protegidos.
Uma relagdo de prevaléncia so pode ser verificada, entretanto, diante do caso concreto.”.
4 Processo n® 0135094-20.2015.4.02.5102, 3* Vara Federal de Niteroi / JFRJ.
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empreendimentos portuarios no local; (d) o_6érgio ambiental busca minimizar
eventuais impactos ambientais com medidas de mitigacdo e compensacio.

Por outro lado, os beneficios trazidos com a medida sdo superiores ao baixo
impacto ambiental constatado na regido, sobretudo considerando o atual cenario de
recessdo econdmica (um dos piores da historia).'> Fato é que no Estado do Rio de
Janeiro, que conta com seis portos, estimam-se investimentos de R$ 6,9 bilhdes.'*"’
Trata-se de inestimavel fonte de arrecadagdo de receitas tributarias, geracdo de
emprego e renda. Tais circunstancias foram reconhecidas, inclusive, por decisdo da
Presidéncia do Eg. Tribunal Regional Federal da 2* Regido.'®

A tese da protecdo insuficiente deve ser afastada, assim, seja porque a
alteracdo pontual da unidade de conservacio niio afasta a protecdo do
patrimonio ambiental, mas apenas de parte dele; seja em funcio de que a parte
que restou suprimida o foi para dar lugar a persecucdo do desenvolvimento
econdmico, outro relevante valor constitucional.

Quanto a alegacdo de retrocesso ambiental, ¢, data venia, uma contradigdo
afirmar que “reduzir limites da unidade de conservacdo” configura retrocesso ou
acarreta protecao insuficiente. Ora, como pode a Constituicio Estadual autorizar,
por um lado, a alteraciio e supressio da unidade de conservacio através de lei
(art. 267) e, de outro, supostamente vedar a reducdo dos limites da unidade de
conservacio ao argumento de que “reduzir” é “retroceder”? Se assim fosse, a
Constituicio sequer autorizaria a supressio da unidade de conservacio. Nio
estamos aqui a tratar de um jogo linguistico.

Na formulacao do principio da vedagdo do retrocesso, em nenhum momento
se chega a conclusdo de ser absolutamente impossivel o retorno a um estado
anterior, nem que direitos possam sofrer alteracdo ou supressao.

Segundo José Vicente Santos de Mendonga, a vedagdo do retrocesso strictu
sensu ¢ compativel com o nosso modelo constitucional, “caso se imagine que essa
vedagdo seja relativa, ou seja, guiada, a vista do caso concreto, por um juizo
ponderativo filtrado pelo principio da dignidade da pessoa humana no seu niicleo
de minimo existencial”, e conclui: “Também é de se evitar a simples destrui¢do de
um determinado padrdo de prestacdo social, muito embora seja possivel diminuir-

'3 Folha de Sdo Paulo. Recessdo econémica atual deve ser a pior da histéria do Brasil. Disponivel em:
<http://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2016/03/1749299-recessao-economica-atual-deve-ser-a-pior-
da-historia-do-brasil.shtml>. Acesso em: 16 out. 2016.

' Portal Brasil. Setor portudrio do RJ terd investimento de R$ 6,9 bilhdes. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2015/11/setor-portuario-do-rj-tera-investimento-de-r-
6-9-bilhoes>.

' Governo Federal/MDIC. Portos. Disponivel em: <http://investimentos.mdic.gov.br/public/arqui -
-vo/arq1433963371.pdf>.

8 “Empreendimentos como o objeto do feito, envolvendo vultosos investimentos, sempre devem estar e
em tese estdo sujeitos a rigidas regras de controle e sempre cabe ao Ministério Publico fiscalizar e
acompanhar os atos do Poder Publico, com as consequéncias cabiveis. Qualquer desvio pode e deve
ser combatido concretamente. Ou seja, a decisdo combatida, em sua amplitude, tem o conddo de
acarretar grave lesdo a ordem publica, tendo em vista engessar a Administragdo Publica no que tange
a implementagdo e estudo de suas politicas publicas.” (TRF-2, SL n® 0002943-02.2017.4.02.0000, Des.
Guilherme Couto de Castro, j. 16/05/2017)
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lhe a extensdo ou o conteudo, desde que se-lhe apresente uma alternativa que haja
ultrapassado positivamente ao mesmo juizo de ponderacdo”."”

Assim, n3o se configura retrocesso simplesmente por ndo concordar
determinada medida. Novamente, José Vicente Santos de Mendonga afirma dever
ser afastada a acepgdo consistente em “atribuir a um ‘retrocesso’ tudo o que
contrarie a opinido de seu emissor quanto a conveniéncia e a oportunidade de
alguma lei”, eis que “esta vaga no¢do e esse conhecimento de ouvir dizer
sustentariam que o ‘retrocesso’ tornaria inconstitucionais as leis com que na
verdade simplesmente ndo se concorda” >

Por fim, ¢ importante registrar que diante da necessidade que se tem de
instalacdo de infraestrutura portudria, a_declaracao de inconstitucionalidade da lei
impugnada fard com que o empreendimento se mova para outro local, que
potencialmente causara maior impacto no ambiente. Tal afirmacao ¢ lastreada na
premissa de que o instituto ambiental tem o dever legal, ao analisar o licenciamento,
de considerar as alternativas locacionais para a sua instalacdo e, ao fazé-lo, chegou a
conclusio de que aquela drea era a de melhor localizacdo, considerando os
impactos gerados no ambiente.

Em suma, a competéncia constitucional para elencar os bens que serdo
protegidos por unidade de conservagdo (seja pela criacdo, alteracdo ou supressao) ¢
do Parlamento ¢ do Poder Executivo, de modo que a alteragdo dos limites da
unidade de conservagao promovidos pela lei impugnada se traduz no mero exercicio
regular desta competéncia. Diante das intimeras unidades de conservacdo existentes
no Estado do Rio de Janeiro e da propria subsisténcia da unidade em questdo, ¢
inviavel considerar que a alteracdo pontual promovida pela lei impugnada possa ser
qualificada como violagdo ao principio da vedacdo ao retrocesso ou da prote¢ao
insuficiente.

A Tese do Ministério Publico inviabiliza todo e qualquer porto no pais

Por fim, como se verifica numa simples leitura da exordial, a pretensdo do
Parquet é nitidamente inviabilizar a instalacdo de um porto na regido, ainda que por
meio da utilizacdo (inadequada) da via reflexa do controle abstrato de
constitucionalidade.

Nessa perspectiva e de antemao, ¢ preciso que reste claro uma evidéncia da
legislagdo ambiental: ndo ha uma vedacao legal absoluta e abstrata a existéncia
de empreendimentos que causem alto impacto ambiental. Do contrario ndo
teriamos a industria do petréleo, criagdo de gado, mineragdo etc., todas atividades de
alto impacto ambiental. Mais uma vez, ¢ imperioso lembrar que a salvaguarda

! MENDONCA, José Vicente Santos de. Vedagdo do retrocesso: o que é e como perder o medo. Revista
de Direito da Associag¢do dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. XII,
2003, p. 235.

2 MENDONCA, José Vicente Santos de. Vedagio do retrocesso: o que é e como perder o medo. Revista
de Direito da Associag¢do dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, v. XII,
2003, p. 218.
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ambiental deve coexistir com o desenvolvimento econdmico, tendo como resultado
um desenvolvimento sustentavel.

Assim, o que se verifica na legislacdo ambiental é a existéncia de limitacdes
(de maior ou menor grau) e condicionamentos legais que devem ser verificados caso
a caso (por meio do licenciamento ambiental), fazendo com que alguns
empreendimentos sejam viaveis e outros nao.

Ora, sem sombra de divida um porto é um grande empreendimento e que
causara impacto no ambiente. Contudo, os impactos ao ambiente, permita-nos a
tautologia, s6 sdo vedados quando ilegais, mas a constru¢do de portos e seus
respectivos impactos no ambiente ndo sdo a priori € em abstrato ilegais.

Assim, é descabida a afirmagdo do Ministério Publico em relagdo a
ilegalidade da instalagdo do porto em razdo deste afetar a praia e o costdo rochoso,
impactar a fauna e a flora e que a intensa movimentagdo de embarca¢des gerara
impactos ao ambiente, como se tanto — os impactos ao ambiente — fossem
por si s6 ilegais.

Com a devida vénia, a pretensdo do Ministério Publico inviabilizaria a
instalag@o de portos no Brasil (e no mundo) todo.

O que ndo se pode tolerar ¢ a instalagdo de um porto em desconformidade
com a legislagdo ambiental, com impactos que desbordem dos limites estabelecidos
nos marcos normativos. Fatos que ndo podem ser discutidos em sede de agdo de
controle abstrato de constitucionalidade, especialmente com base em genéricas
alegacdes de violagdo ao dever de prote¢do ambiental e de vedacdo ao retrocesso,
notadamente porque o porto em questdo foi objeto de licenciamento ambiental e ja
ha Agédo Civil Publica discutindo o tema.

V - CONCLUSAO
Assim, pelas razdes acima expostas, opino pelo reconhecimento da inépcia da
inicial ou, caso ultrapassadas as preliminares, pelo ndo acolhimento da presente

Representagdo, declarando-se a constitucionalidade da Lei n° 2.466, de 23 de
setembro de 2013, do Municipio de Marica.

Rio de Janeiro, 23 de janeiro de 2018.

LEONARDO ESPINDOLA

Procurador-Geral do Estado

FABIO SANTOS MACEDO
Procurado do Estado
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