PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA

Excelentissimo Senhor Presidente do Egrégio Tribunal de Justica do Estado

do Ceara

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE C/ PEDIDO DE
MEDIDA CAUTELAR"

“ Entre o Poder Legislativo e a Constituicio
existem os tribunais; e é para eles que os
interesses feridos hiao de apelar, sempre que o
legislador se esqueca na sua obra de que neste
regime nio € soberano, isto é, que a sua funcio
de fazer leis esta limitada pelo seu dever de
obedecer a Constituicio" (RUI BARBOSA, in
Obras Completas, vol. XXIV, tomo I, pg. 247)

A PROCURADORA-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
CEARA, infra-firmada, na condicdo de Chefe do Ministério Publico do Estado
do Ceard, vem respeitosamente a presenca de Vossa Exceléncia, sob o palio do
art.127, inciso 11, da Constituicdo do Estado do Ceara de 1989 c/c as disposi¢des
constante do art.111, III, do Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado
do Ceara, aforar ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE COM
PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR inaudita altera pars, colimando o

decreto de inconstitucionalidade dos arts. 78, caput e paragrafo unico e arts.
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320 e 324, todos do Plano Diretor de Fortaleza (Lei Complementar
Municipal n° 062, de 02 de fevereiro de 2004, que estabelece a politica urbana
do municipio e integra o sistema de planejamento municipal, por afrontar os
artigos 14, incisos III, IV e VII; artigo 15, VI; artigo 20, inciso II; art. 23; artigo
26; artigo 34, XVI; art. 154; artigo 259, em seus incisos III, IV, VI, VIII e XII;
art. 266, II; art. 288; art. 291, inciso III e art. 305, todos da Constitui¢ao do
Estado do Ceara, por tratar de forma anti-isondmica interessados em projetos de
construgdo e/ou arquitetonicos no Municipio de Fortaleza, além de permitir o
adensamento populacional em areas de preservacdo ambiental, em descompasso
com as diretrizes estabelecidas pela Carta Estadual, bem como por hostilizar o
disposto nos artigos 194 e 199 da Lei Organica do Municipio de Fortaleza, e as
disposi¢des do Decreto Estadual n® 29.215, de 06 de margo de 2008, que trata da
necessidade de preservagdo do Parque do Cocd, pelos fatos e fundamentos

juridicos a seguir expostos:

Resenha fatica da impetracio

A Camara Municipal de Fortaleza aprovou projeto de lei
complementar municipal que foi sancionado pela Prefeita de Fortaleza, sob
namero 62, em 02 de fevereiro de 2009, instituindo o Plano Diretor de Fortaleza,
dispondo sobre a politica urbana da municipalidade, em especial do sistema de
planejamento da cidade.

Enquanto instrumento de organizacdo espacial do Municipio,
o indigitado Plano Diretor deitou as suas bases nos principios da fun¢do social da
propriedade, gestao democratica e da equidade, como se vé do caput do art.3°, da

Lei Complementar em evidéncia.
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Fazendo remissdo aos preceitos do Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257/2001), o novel Plano Diretor de Fortaleza enfatizou em seu
artigo 3°, § 1°, que o cumprimento das fungdes socioambientais seria alcangado
pela promogdo da justica social, mediante agoes que visem a erradicagdo da
pobreza e da exclusdo social, da reduc¢do das desigualdades sociais e da
segregacdo socioespacial, a preservag¢do e conservagdo do meio ambiente, a
protecdo dos ecossistemas e recursos ambientais existentes, de forma a garantir
a todos os habitantes o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Em diversas passagens da mencionada legislagcdo, percebe-se
a preocupagdo do legislador em enfatizar a necessidade de protecdo ao meio
ambiente de forma fastidiosa, destacando, outrossim, o respeito a igualdade de
tratamento entre municipes.

Malgrado a enfatica adverténcia principioldgica, a indigitada
legislacdo, acaba por fazer tdbula rasa dos mencionados principios quando, em
preceptivos posteriores, ostensivamente, alquebra a isonomia entre municipes e
cria mecanismos que propiciam a degradagdo das ultimas zonas de protecao
ambiental de Fortaleza, inclusive, do Parque do Coco, um dos maiores parques
ecoldgicos urbanos do Pais, com mananciais hidricos, flora e fauna proprios.

Doravante, perceber-se-4 que o legislador, criando
discriminagdo desarrazoada, alforriou determinados incorporadores, construtores
e outros particulares do cumprimento das diretrizes do Plano Diretor, quando
deixou ao arbitrio dos mesmos, a escolha da legislacdo que deveria reger os seus
empreendimentos privados. Todos aqueles que tenham protocolizados
requerimentos de constru¢do com ou sem pedido de alvara, antes da vigéncia da
Lei Complementar n® 62/2009 (Plano Diretor de Fortaleza) poderiam repristinar a
seu favor, a vetusta legislacdo, fazendo ressurgir praticas especulativas

predatdrias que a novel legislacdo, ainda que principiologicamente, tentou coibir.
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Peca, at¢ nao mais poder, a legislacdo hostilizada, por
vulnerar o sagrado principio constitucional da impessoalidade que também ¢
oponivel ao legislador.

Mas ndo ¢ s6. Obra em insinceridade normativa a Lei
Complementar acoitada, quando grafa em tintas fortes a protecdo ao meio
ambiente, para logo em seguida, propiciar a matreira ocupagdo de zonas de
protecdo ambiental.

Nao fosse a real intencdo predatéria, poder-se-ia, dizer que a
legislagdo em evidéncia estaria a padecer de técnica legislativa sofrivel, pela
existéncia de antinomia, pois ao tempo em que defende a protecdo do meio
ambiente, delimita areas de ocupagdo urbana em territorios de conservagao
ambiental, como parques, reservas, ecossistemas, dentre outras unidades
ambientais, conforme podemos citar o caso do Parque do Coco, que a cada
momento tem a sua circunscri¢ao reduzida por empreendimentos que visam a
especulacdo imobilidria.

Utilizou-se o legislador municipal de Fortaleza, como
doravante se demostra, de artificio legal, que afronta dispositivos constitucionais
da Constitui¢do do Estado do Ceara, da legislagdo estadual, e ainda, da propria
Lei Organica do Municipio de Fortaleza, conforme acima citados. Eis entdo, o
teor dos preceptivos legais dardejados:

Lei Complementar Municipal n® 062/2009:

()

Art. 78 — A macrozona de ocupag¢do urbana corresponde as

porgoes do territorio caracterizadas pela significativa presenca do ambiente
construido, a partir da diversidade das formas de uso e ocupagdo do solo e se subdivide
nas seguintes zonas: I-Zona de Ocupagdo Preferencial 1 (ZOP 1); IlI-Zona de
Ocupagdo Preferencial 2 (ZOP 2); Il — Zona de Ocupag¢do Consolidada (ZOC), 1V —
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Zona de Requalificagdo Urbana 1 (ZRU 1); V — Zona de Requalificagdo Urbana 2
(ZRU 2); VI — Zona de Ocupa¢do Moderada 1 (ZOM 1); VII — Zona de Ocupag¢do
Moderada 2 (ZOM 2); VIII — Zona de Ocupagdo Restrita (ZOR),; IX — Zona da Orla
(ZO).

Pardagrafo Unico — A localizagio e os limites das macrozonas de
ocupacdo urbana e de protecdo ambiental sdo os constantes das delimitagoes

georreferenciadas do Anexo 3 (Mapa 3) e Anexo 3-A, desta Lei. (Grifo nosso)

()

Art. 320 — Os processos de aprovagdo de projetos arquitetonicos,
pedido de alvara de construgdo/reforma, pedidos de altera¢do de projetos e os
processos de consulta prévia, a exce¢do dos que envolvam dareas de ZEIS 3, conforme
localizagées indicadas no anexo 5 (Mapa 5), cujos requerimentos vierem a ser
protocolizados até o inicio da vigéncia desta Lei, e desde que encaminhados juntamente
com os projetos necessdrios a sua andlise, poderdo, a op¢do do interessado, reger-se
pela legislacdo vigente a época.

Pardgrafo unico -  Os processos indicados no caput que
envolverem dreas de ZEIS 3, cujos requerimentos vierem a ser protocolizados até a
publicacio da presente Lei Complementar, e desde que encaminhados juntamente
com os projetos necessdrios a sua andlise, poderdo, a opcao do interessado, reger-se
pela legislacdo vigente a época. (Grifos nossos)

(...)

Art. 324 — Ficam recepcionadas e ratificadas as Operagoes
Urbanas Consorciadas aprovadas por lei especifica anterior ao inicio da vigéncia da
presente Lei Complementar.

Pardgrafo unico — Em caso de incompatibilidade de algum artigo
de lei especifica relativa a Operag¢ao Urbana Consorciada com os ditames da Lei

Complementar, prevalecera a norma contida na primeira, ou seja, na lei especificada.”
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Embora inspire nos incautos um ar de benfazeja
transformagdo urbanistica estrutural, a legislacdo em combate, traz imanente o
bacilo de inconstitucionalidade por conspirar contra o ja combalido ecossistema
de Fortaleza cuja sanha predatéria dos empreendimentos de Construcao Civil,
vem descaracterizando com graves e irrecuperaveis danos, o dadivoso meio
ambiental da Capital Cearense.

A pretensdo manifesta da Lei alvejada ndo ¢ a de promover
parcerias que propiciem corre¢des urbanisticas, mas um temerario meio
encontrado para devastar os nossos ultimos patrimdnios ambientais representados
por nascentes de rios, dunas e vegetagOes nativas, em prol da especulacao
imobiliaria que, decerto, privilegiara tdo-somente parcelas da populacdo mais
abastada, em prejuizo dos interesses difusos dos cidaddos fortalezenses de viver
em condi¢des adequadas, dentro de um ambiente saudavel.

Integra a Lei Municipal impugnada o anexo 3 (Mapa 3) e
Anexo 3-A, que fixa a delimitacdo territorial da Macrozona de Ocupagao Urbana,
balizando as espécies de Zonas (Orla , Ocupacdo Consolidada, de Ocupacao
Preferencial, de Ocupacdo Moderada, de Requalificagdo Urbana e de Ocupacgao
Restrita), estabelecendo limites entre elas.

Além das Zonas de Ocupag¢ao Urbana retromencionadas, no
mesmo anexo foi delineada a Macrozona de Protecdo Ambiental, dentre elas o
Parque do Cocd que atravessa varios bairros de Fortaleza. Mencionado Parque,
nos ultimos anos vem sendo alvo de cobica de empreendimentos imobiliarios e
mercantis.

O Poder Publico, entretanto, sob o auspicios de uma politica
urbana dissociada do interesse publico e potencialmente lesiva ao patrimonio

ambiental de Fortaleza, “emparedou” o parque ecoldgico do Coco entre Zonas de
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Ocupagdo Preferencial, Zona de Ocupacdo Consolidada e Zona de Ocupagao
Moderada, sem a previsdo de zona de amortecimento, o que potencialmente
possibilitara o aproveitamento de tais glebas até as regides lindeiras do Parque,
em incalculdveis prejuizos para aquele ecossistema que passara a ser utilizado
para deleite panoramico de poucos cidaddos, como pode ser verificado no mapa
retrocitado (que segue em anexo).

Deixara, aos poucos, aquele espaco de ser usufruido por todos
os cidadaos, difusamente, considerados para ser quintais de empreendimentos,
inclusive, esta situagdo serd a alavancagem das vendas imobilidrias, nas ja
conhecidas campanhas mercadologicas do “desfrute da visao privilegiada”.

O novo Plano Diretor de Fortaleza ndo assegura um
desenvolvimento urbano sustentdvel, porquanto tal modismo liberal, como
concebido na legislacdo objurgada, ndo favorece a manutencao das bases vitais
do ecossistema que deve ser preservado para as presentes e futuras geragoes,
como prescreve o art. 225 da Constituicdo Federal e o art. 259 da Constitui¢ao
Estadual. Constitui dever do Poder Publico e da propria coletividade, defender e
proteger o meio ambiente, a fim de que as futuras geragcdes tenham também
oportunidade de desfrutar dos mesmos recursos que hoje dispomos. Nessa tarefa
ingente, duvida ndo paira sobre o alcance das expressdes constitucionais
“defender e proteger”. A linguagem utilizada pelo legislador constituinte exclui
qualquer possibilidade de transacdo em matéria ambiental, eis que numa
ambiéncia de lutas entre os interesses particulares e os interesses publicos, estes
ultimos devem ser prestigiados.

A supremacia constitucional consagrada no império da /lex
legum sobre as demais normas estatais constituem a coluna vertebral dos Estados

Democraticos, sendo de sua propria alma o principio da interdigdo da
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arbitrariedade legislativa, e sobre esse tema, oportuno transcrever o que pensa o

professor lusitano Luis S. Cabral de Moncada:

“ E a partir da referida compreensdo do Direito, alicer¢ada
nos principios constitucionais expostos, que se compreende que a lei ndo possa
ser alheia a riqueza material propria do Estado Constitucional actual. O elenco
desses principios jd foi por nos feito noutra altura e ndo serd aqui repetido.
Importante é agora evidenciar que é a partir deles se tem consolidado na
doutrina e jurisprudéncia constitucionais o entendimento segundo o qual as
normas legislativas estdo sempre e necessariamente sujeitas a critérios internos
de razoabilidade. Mesmo que na Constitui¢do ndo decorra explicitamente tal
exigéncia, sempre ela flui do contexto de principios gerais como igualmente,
imparcialidade e proporcionalidade, entre outros , vinculativos para o
legislador( in Ensaio sobre a Lei, Coimbra Editora, Coimbra Portugal, 2002, p.
146 e 147)”

Diante do esclarecedor excerto doutrinario, indisputavel que a
legislagdo infra-constitucional encontra na Constituigdo um anteparo para
aventuras legislativas arbitrarias, estando assim o Poder Judicidrio autorizado
pela propria Carta Magna a sindicar tais instrumentos legislativos, extirpando-lhe
do mundo juridico por incompatibilidade vertical com a Lei fundamental.

O Supremo Tribunal Federal, em histérico julgado( ADIN n°
830-7-DF), em voto do Ministro Marco Aurélio, repudiando a transigéncia no
campo de principios Constitucionais utilizou-se de um vigoroso poema de
Eduardo Alves da Costa intitulados “No caminho com MaiaKowsk” Eis as

estrofes:



MINISTERIO PUBLICO DO CEARA
PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA
“Na primeira noite, eles se
aproximaram e colhem uma flor de
nossa jardim. E niao dizemos nada.
Na segunda noite ja nio se escondem:
pisam as flores, matam nosso cio, e
nao dizemos nada. Até que um dia,
mais fragil deles entra sozinho em
nossa casa, rouba-nos a lua e,
conhecendo o nosso medo, arranca-
nos a voz da garganta. E porque nio
dissemos nada, ja ndo podemos dizer

nada”.

Quando o meio ambiente ¢ ameagado pela cobi¢a humana,
visando exclusivamente o vil metal, mesmo que o pre¢o seja a destruicdo da
biota que abriga a fauna e flora nativas, privando as geragdes futuras de um
ecossistema equilibrado, cabe ao Ministério Publico, que € vocacionado para a
tutela dos interesses difusos e coletivos, o indeclinavel dever de ndo silenciar
diante de tal ameaca a higidez ambiental.

A legislacdo que ¢ alvo da presente ADIN, ndo gera duvidas
quanto aos seus propositos, pois despudoradamente langa a pedra fundamental da
devastacao dos ultimos mananciais na area urbana de Fortaleza.

Os tribunais do pais tém, iterativamente, decidido que toda e
qualquer legislacdo que tenha a poténcia de vulnerar o meio ambiente, traz a
chaga de inconstitucionalidade, merecendo o fadario da expulsao do

ordenamento juridico.
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Por oportuno transcrevemos a seguinte ementa:

“ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE-LEI
COMPLEMENTAR MUNICIPAL- MAPA DE
ZONEAMENTO DE USO E OCUPACAO DO
SOLO URBANO-ALTERACAO- LOTEAMENTO
POPULARES-AUTORIZACAO-AREA DE
PROTECAO DE MANANCIAIS-REGIAO DE
“FUNDO DE VALE”-PERICIA-CONTAMINACAO
DE AGUAS- OFENSA AO ECOSSISTEMA-
PROCEDENCIA”.

EMENTA OFICIAL: Lei complementar Municipal
18/93 editada pelo Poder Legislativo de Foz de
Iguacu, que altera o mapa de zoneamento de uso e
ocupagdo, permite a localiza¢do de loteamento
populares de elevada densidade populacional em
area de prote¢do de mananciais de abastecimento
publico e regido superior de ‘fundo de vale”.
Preceito contido no art. 207 da Constituicdo do
Estado do Parana. A prote¢do dos mananciais
objetiva através de restri¢oes profundas ao uso do
solo, manter incolumes as fontes de alimentag¢do de
dgua potavel para as Cidades.

Restabelecimento da ordem ambiental pela
declaracdo de inconstitucionalidade da lei

complementar por seus efeitos danosos ao
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ecossistema. Acdo Dir. De Inconst. 32.701-9-
Curitiba-Autor: ~ Ministério  Publico-  Intdos:
Prefeito Municipal de Foz de Iguagu e outro- Rel.
Des. Altair Patiluci- j. Em 29/12/1994.

Reforcando esse entendimento, uma das mais autorizadas
vozes sobre Ministério Publico instiga-nos a refletir sobre o papel das

instituigdes republicanas na protecdo e defesa do meio ambiente. In verbis :

“E preciso, pois, conscientizar as pessoas, o Ministério
Publico e o proprio Poder Judicidario de que existe um dever consistente na
pratica de ato positivo, seja para impedir o dano ambiental, seja para reparar o
dano ocorrido, seja enfim para concorrer ativamente para recomposi¢cdo do
meio ambiente lesado. Nao basta apenas omitir-se e deixar que a natureza fa¢a
tudo: o homem leva alguns segundos para atear o fogo que destroi uma floresta,
mas a natureza levara séculos para recompo-la... e assim mesmo so faz quando o
homem o permite...”’( Mazzilli, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em
Juizo, Saraiva, Sao Paulo, 1995, p. 104)

Mencionada legislacdo padece de vicios incontorndveis de
inconstitucionalidade sob o angulo material, vulnerando ostensivamente a
supremacia da Carta do Estado do Ceara, enquanto expressdo maxima do
ordenamento estadual.

O vilipéndio que a norma municipal perpetra contra a
Constituicdo do Estado do Ceara diz respeito a agressdao potencial aos artigos 14,
incisos III, IV e V; artigo 20, inciso II; artigo 26; artigo 34, X VI, além do artigo

259, em seus incisos VI, VIII e XII, que assim prescrevem:
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‘(("-)
Art. 14 — O Estado do Ceard, pessoa juridica de direito publico

interno, exerce em seu territorio as competéncias que, explicita ou implicitamente, ndo
lhe sejam vedadas pela Constitui¢do Federal, observados os seguintes principios:

(...)

Il — defesa da igualdade e combate a qualquer forma de
discriminacdo em razdo de nacionalidade, condicdo e local de nascimento, raca, cor,
religido, origem étnica, convicg¢do politica ou filosdfica, deficiéncia fisica ou mental,
doencga, idade, atividade profissional, estado civil, classe social e sexo;

IV — vrespeito a legalidade, a moralidade e a probidade

administrativa;

VII — defesa do meio ambiente;

(...)

Art.15 — E competéncia comum do Estado, da Unido e dos
Municipios :

(...)

VI — proteger o meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer
de suas formas;

Art. 20 — E vedado ao Estado e aos Municipios:

(...)

1l — estabelecer qualquer tipo de discriminag¢do ou privilégios entre
cidadaos brasileiros;

(...)

Art. 26 — O Municipio reger-se-d por sua propria Lei Orgdnica e
leis ordinarias que adotar, respeitados os principios estabelecidos nesta Constituicdo e
na Constitui¢do Federal.

Art. 34 — Compete a Camara Municipal:

(...)

XVI — deliberar sobre a ado¢do do plano diretor, com audiéncia,

sempre que necessario, de entidades comunitarias;
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Artigo 259- O meio ambiente equilibrado e uma sadia qualidade de
vida sdo direitos inaliendveis do povo, impondo-se ao Estado e a comunidade o dever
de preserva-lo e defendé-los.

()

1Il — delimitar, em todo o territorio do Estado, zonas especificas
para desapropriacdo, segundo critérios de preservacdo ambiental e organizados de
acordo com um plano geral de prote¢do ao meio ambiente.

1V — estabelecer, dentro do planejamento geral de proteg¢do do
meio ambiente, dreas especificamente protegida, criando, através de lei, parques,
reservas, estacoes ecologicas e outras unidades de conservagdo, implantando-os com
os servicos publicos indispensaveis as suas finalidades,

(...)

VI — conservar os ecossistemas existentes nos seus limites
territoriais, caracterizados pelo estagio de equilibrio atingido entre as condigdes fisico-
naturais e os seres vivos, com o fim de evitar a ruptura desse equilibrio,

(...)

VIII — preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e
promover o manejo ecologico das espécies e ecossistemas concomitantemente com a
Unido e os Municipios, de forma a garantir a conservagdo da natureza, em
consondncia com as condicoes de habitabilidade humana;

()

XII — proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer
de suas formas;

Art. 266 — O zoneamento ecologico-economico do Estado deverd
permitir:

(...)

Il — localizacio de dreas ideais para a instalacdo de parques,
florestas, estacoes ecologicas, jardins botdnicos e hortos florestais ou quaisquer

unidades de preservacdo estaduais ou municipais. (Grifos nossos)
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Pelo que se verifica, o Municipio de Fortaleza ndo tem
cumprido o seu papel de proteger o meio ambiente, pois embora tenha mapeado
as zonas de protecdo ambiental, ao possibilitar o adensamento populacional
tangenciando as areas ambientais, o legislador municipal descumpriu os ditames
constitucionais delimitadores das areas ideais para a fixagdo de parques,
florestas, estagcdes ecologicas, jardins botanicos e outras unidades de preservagao

ambiental.

Em atendimento aos preceitos constitucionais acima
mencionados, o Decreto Estadual n® 29.251, de 06 de marco de 2008, deixa
nitida a inten¢do do legislador estadual em preservar os limites ambientais do
Parque do Cocd, criando para tal proposito grupo de trabalho multidisciplinar
para elaboragdo de programa de revitalizagdo do Rio Coc6, promovendo a
regularizagdo da unidade de conservacao do Parque do Coco.

Portanto, ndo poderia o legislador municipal se eximir de sua
funcdo constitucional de criar mecanismos de preservagao das areas de relevante
protecdo ambiental, pois, mesmo que possa ter demonstrado interesse na
protecdo do meio ambiente, o que deve ser levado em consideracdo sdo as
entrelinhas deixadas em sua normatizagdo, que nao pode ser confusa ou de dificil
compreensao, haja vista que o seu disciplinamento sé pode ser num sentido s6, o
de evitar a degradacdo ambiental, e ndo baseada no discurso dicotdmico de “dar
com uma mao e retirar com a outra”, pois numa mesma lei ndo pode haver
entendimentos contrarios, como se fosse uma via de duas maos.

A legislagdo hostilizada, também vulnera os principios da
impessoalidade e moralidade que vém inseridos no artigo 154 da Constitui¢dao

Estadual. In litteris:

Artigo 154- A administra¢do publica direta, indireta e

fundacional de qualquer dos Poderes do Estado do Cearda obedecerd aos
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principios da legalidade, da impessoalidade, moralidade, publicidade e ao

seguinte:

Tal wvulneragdo ocorre quando o legislador municipal
estabelece no art. 320 da Lei Complementar Municipal impugnada, que fica ao
critério do interessado na aprovacdo do projeto de construcdo, a legislacdo que
deva ser aplicada em seu pedido de licenca para edificar, deixando ao seu
alvedrio, em prejuizo de outros interessados, que nao terdo a possibilidade de
recebimento do mesmo tratamento, conferido apenas aos interessados que
tiverem protocolado seus pedidos até o inicio da vigéncia da indigitada lei.

Deixando de observar tais determinacdes legais, a lei
municipal malferiu o proprio principio da impessoalidade e da moralidade, que ¢
baseado no Estado Democratico de Direito.

Fere a impessoalidade quando privilegia, adredemente,
determinados cidadaos.

Conspurca a moralidade, quando despudoradamente,
possibilita a autolise do ecossistema que sucumbird diante da voragem
imobiliaria.

A bem da verdade, os dispositivos impugnados constituem
afronta ao interesse publico, e clarividente vulneragdo ao carater social da

politica urbana previsto nos artigos 288 e 305 da Constitui¢do Estadual:

Artigo 288- A politica urbana, executada pelo Poder Publico
Municipal, conforme diretrizes gerais em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcoes sociais de cidades e garantir o bem estar de seus

habitantes.

()



MINISTERIO PUBLICO DO CEARA
PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA
Artigo 305 — Para a elaboracdo do projeto do plano diretor
do municipio, o orgdo técnico municipal realizara zoneamento ambiental,
compreendido como ambiente natural e social, que nortearda o parcelamento,
uso e ocupacdo do solo, as construgoes e edificacoes, visando conjuntamente a
melhoria do desempenho das funcoes sociais urbanas, da qualidade de vida e

preservacdo do meio ambiente, na forma da lei.

Nao ha dificuldade invencivel para concluir que a Lei
Municipal questionada também verbera o dever dos Municipios em proteger as
dunas, consideradas pela constituicao estadual area de praia, em desarmonia com
o art. 23, da Carta Estadual, tendo em vista que a area a ser consorciada ¢
daquelas em que se impde preservacao.

O canon constitucional (Constitui¢ao Estadual) vulnerado traz

a seguinte dicgao:

“Art. 23 — As praias sido bens publicos de uso comum,
inalienaveis e destinadas perenemente a utilidade geral dos seus habitantes,
cabendo ao Estado e a seus municipios costeiros compartilharem das
responsabilidades de promover a sua defesa e impedir, na forma da lei
estadual, toda obra humana que as possam desnaturar, prejudicando as
suas finalidades essenciais, na expressio de seu patriménio natural,

historico, étnico e cultural, incluindo, nas areas de praias:
I — recursos naturais, renovaveis ou nao-renovaveis;
II- (...)
III — restingas e dunas;

IV — florestas litoraneas, manguezais e pradarias

submersas;
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V — sitios ecologicos de releviancia cultural e demais

unidades de preservac¢io permanente;
VI-(...)

VII — sistemas fluviais, estuarios e lagunas, baias e

enseadas;

VIII - (...)

Ao invés de impedir o avango privado sobre area de
relevancia ambiental, o legislador municipal de Fortaleza, em nome de um
questionavel progresso, transformou um espago publico perene em “quintais
empresariais”, sangrando o contetido axiologico do art. 23 da Constituicao
Cearense. Tal inconstitucionalidade € estridente.

Na espécie acima verificada, vé-se a ocorréncia de
inconstitucionalidades de natureza material. Acerca desta forma de
inconstitucionalidade, assim se pronuncia o Prof. José Joaquim Gomes

Canotilho, in verbis:

"Vicios materiais: Sdo aqueles que respeitam ao conteudo do
acto, derivando do contraste existente entre os principios
incorporados no ato e as normas ou principios da
Constituicdo. No caso de inconstitucionalidade material ou
substancial, viciadas sdo as disposicoes ou normas

singularmente consideradas."

(in Direito Constitucional, 5 edi¢ao - Coimbra: Almedina,

1992, p. 1024).
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In casu, o vicio de inconstitucionalidade ¢ material, porque
nao diz respeito ao procedimento com que a Lei foi feita, mas sim com o
especifico contetido de suas disposicoes.

Com a reiteragdo da jurisprudéncia, o Pretério Excelso vem
prestigiando a chamada ordem constitucional global, a que alude J. J. Gomes

Canotilho em seu festejado tratado sobre Direito Constitucional:

“A ordem constitucional global seria mais vasta do que a
constitui¢cdo escrita, pois abrangeria ndo apenas os principios juridicos
fundamentais informadores de qualquer Estado de direito, mas também os
principios implicitos nas leis constitucionais escritas.

Nao estando aqui em causa o problema da validade material
da ordem juridica (= legitimidade material), mas apenas o de saber quais as
normas e principios a que os orgaos de controlo podem apelar para aquilatar
da constitucionalidade ou inconstitucionalidade dos actos normativos, a
resposta, em tese geral, é dada pela propria Constituicdo: so sdo
inconstitucionais as normas que infrinjam as normas e principios consignados
na Constitui¢do (cfr. arts. 3.3 e 277.1).

Mas o que deve entender-se por principios consignados na
constituicdo? Apenas os principios constitucionais escritos ou também os
principios constitucionais ndo escritos? A resposta mais aceitavel, dentro da
perspectiva principialista subjacente ao presente curso, é a de que a
consideragdo de principios constitucionais ndo escritos como elementos
integrantes do bloco da constitucionalidade s6 merece aplauso relativamente a
principios reconduziveis a uma densificagdo ou revelagdo especifica de
principios constitucionais positivamente plasmados. (cfr. infra. Parte 1V,

Metodica Constitucional). O parametro da constitucionalidade ndo se reduz
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positivisticamente as regras e principios escritos nas leis constitucionais;
alarga-se, também, a outros principios ndo expressamente consignados na
constitui¢do, desde que tais principios ainda se possam incluir no dambito
normativo-constitucional.  Vejamos alguns exemplos. O principio da
proporcionalidade ou o <<uso moderado do poder>> embora esteja
explicitamente consignado na constituicdo apenas como principio director da
administragdo (cfr. art. 266.%2 na redac¢io da LC 1/89), é também um
subprincipio densificador do principio constitucional do Estado de direito
democratico (cfr. supra) e esta claramente implicito em varias normas
constitucionais (ex.: arts. 18.72, 19.° e 273.%2). O principio da ndo
retroatividade so esta expressamente consagrado como principio constitucional
em certas materias (cfr. art. 18.%3, 19.°6, 29.%1 e 2,103.%/3), mas pode ter
potencialidade normativas mais amplas quando considerado como principio
densificador do Estado de direito (cfr. supra). O principio do ndo retrocesso
social ou principio da proibi¢do da evolu¢do reacciondria ndo ¢ um principio
constitucional expresso, mas contribui para a densificacio das normas e
principios constitucionais referentes aos direitos economicos, sociais e culturais
(cfr. supra).

Como se vé, so a constitui¢cdo pode ser considerada como a
norma de referéncia ou parametro normativo do controlo da constitucionalidade
dos actos normativos. Saliente-se ainda: <<é a constituicdo no seu todo, tanto,
pois, no que toca as suas regras de competéncia e de procedimento legislativo,
como aos seus principios materiais e valores nela incorporados — que é tomada
como padrao do julgamento da inconstitucionalidade. Todavia, e mais uma vez,
o programa normativo-constitucional ndo se pode reduzir, de forma
positivistica, ao <<texto>> da constituicdo. Ha que densificar, em

profundidade, as normas e principios da constitui¢do, alargando o <<bloco da
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constitucionalidade>> a principios ndo escritos desde que reconduziveis ao
programa normativo-constitucional como formas de densificagdo ou revelagdo
especificas de principios ou regras constitucionais positivamente plasmadas.
Assim, precisamente, J. M. CARDOSO DA COSTA, <<A Justi¢a Constitucional
no quadro das fungoes do Estado, vista a luz das espécies, conteudo e efeitos,
das decisoes sobre a constitucionalidade das normas juridicas>>, in VII

Conferéncia dos Tribunais Constitucionais Europeus, 1987, p. 51"

Outro aspecto de gritante inconstitucionalidade da norma
municipal atacada diz respeito ao seu artigo 324, que, transcrito acima, previu em
seu paragrafo inico, que nos casos de incompatibilidade de algum artigo de lei
especifica relativa a Operagao Urbana Consorciada com os ditames da Lei
Complementar Municipal (Plano Diretor), prevalecerda a norma contida na

primeira, ou seja, na lei especificada.

O preceito acima traz em seu bojo contetdo flagrantemente
inconstitucional, em ofensa manifesta ao Principio da legalidade, por afrontar
diretamente a Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade),
que em seu artigo 32, caput, diz que “lei municipal especifica, baseada no plano
diretor, podera delimitar area para aplica¢do de operagoes consorciadas.”

Portanto, a operagdo urbana consorciada deve ser autorizada
por lei especifica, que por seu turno deve guardar harmonia com o Plano Diretor,
nao podendo prevalecer sobre esse quando houver incompatibilidade com suas
disposi¢des, além de que, por implicar a atuacdo da administragdo municipal, a
iniciativa do Projeto de lei ¢ exclusiva do Chefe do Executivo, nos termos da

letra "e" do inciso II do § 1° do artigo 61 da Constituicdo Federal de 1988.

1

910/911.

In, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, Almedina, 5* ed., Lisboa — Portugal, pag.
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Consequentemente, operacdo desta natureza que se pretenda efetivar que delire
da autorizacao legal padecera de nulidade absoluta.

Nesse sentido, sendo tal lei baseada no plano diretor, sem a
prévia referéncia neste, a lei ndo tera qualquer eficacia, cabendo salientar que ha
uma analogia da relagdo entre a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentarias e a lei orcamentaria (Constituicdo Federal de 1988, artigo 166, §§
3° e 4°) com a relacdo entre a lei que aprova o plano diretor e a lei que autoriza a
realizagdo das operagdes em questdo (Lei 10.257, de 2001, artigo 42, II).

No caso sub examine, o legislador transbordou das raias do
que lhe € permitido, pois ndo poderia flexibilizar o disposto no Plano Diretor,
esvaziando-lhe de conteudo, haja vista que qualquer norma tratando sobre
operagdes urbanas consorciadas deve ser aplicada, sem qualquer cerimdnia, em
detrimento ao Plano Diretor do Municipio de Fortaleza, que na verdade ¢ o
instrumento legal cabivel para orientar o espaco geografico municipal do ponto
de vista de sua organizacdo e planejamento urbano. Contudo, a lei deveria ter
previsto o inverso, prevalecendo o Plano Diretor em detrimento de leis

especificas, que s6 teriam validade se em compatibilidade com ele.

Sobre a possibilidade do reconhecimento de violacao
ao principio da legalidade, em sede de Acgao Direta de
Inconstitucionalidade, colacionamos o seguinte julgado do Tribunal de

Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

“AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 25 DA LEI

ESTADUAL N° 10.330/94. FUNDO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE -
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FEMA. JUNTA ADMINISTRATIVA. PARTICIPAGAO DO MINISTERIO
PUBLICO. NECESSIDADE. ARTIGO 13 DA LEI DA AGAO CIVIL
PUBLICA. OFENSA AO PRINCIPIO FEDERATIVO E DA LEGALIDADE.

O art. 25 da Lei Estadual n° 10.330/94 apresenta inconstitucionalidade
material, porquanto excluiu a participagdo do Ministério Publico da junta
administrativa instituida para a gestdo do Fundo Estadual do Meio
Ambiente - FEMA, contrariando, destarte, o art. 13 da Lei n° 7.347/85
(Lei da Acgao Civil Publica), que versa sobre a criagdo de fundos para
defesa de direitos difusos, dispondo sobre a participacao do Ministério
Publico na sua gestao. Ofensa ao Principio Federativo e ao Principio da
Legalidade.

Acéo julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade material
do art. 25 da Lei Estadual n® 10.330/94. (TJ/RS, ADIN n° 70005127709,

Tribunal Pleno)

Sob perspectiva do magistral escolio do constitucionalista
lusitano, a Constitui¢do, enquanto norma fundamental reitora do ordenamento
juridico, ndo podera ser objeto de apreciacdo isolada, mas, ao revés, deve ser
interpretada tendo em mente tanto os principios explicitos em seu corpo
positivado quanto os implicitos, que sdo extraidos do seu programa normativo.

Sindicando o teor da Lei Complementar n°® 062/2009,
verifica-se com razoavel facilidade a ofensa tanto a principios nominados quanto

a principios implicitos.
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Do Controle Concentrado da Constitucionalidade das Leis Municipais em
face da Constituicao do Estado

Conforme bem demonstram os dispositivos da Carta Estadual
transcritos acima, que sdo de reproducdo compulséria, visto que espelham
determinagdes emanadas do Constituinte Federal, percebe-se com clareza a
absoluta incompatibilidade vertical entre a norma municipal hostilizada com as
que lhes sdo hierarquicamente superiores.

Providencial importancia adotou o constitucionalismo ao
acentuar a supremacia do corpo constitucional em relagdo as demais normas
presentes no ordenamento juridico. E através da Constituicdo que se postula a
unidade e sistematizagdo de todo o aparato legal, objetivando-se a preservagdo e
garantia de sua forca ordenadora, gerando, assim, efeitos na realidade social.

Vemos, que no Brasil, a superioridade da Lei maior esta
explicitamente mencionada em diversos dispositivos dispersos no texto
constitucional.

Assinala HANS KELSEN que a Norma Fundamental:

“¢ a fonte comum de validade de todas as normas
pertencentes a uma e mesma ordem normativa, o seu

. 2
fundamento de validade comum™.

De concluir-se assim que ¢ a Constituicdo o fundamento de
validade das demais normas contidas no Ordenamento Juridico, ¢ na li¢ao de

ANDRE RAMOS TAVARES:

2 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito, p.269, 2°
ed. Bréas.S&o Paulo: Martins Fontes, 1987 p. Traducédo
de: Reine Rechtslehre. Viena, 1960
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“o patamar ultimo de determinado ordenamento positivo,
com que a importancia em seu cumprimento se exige com
mais intensidade do que aquela normalmente exigida para

) . 3
os demais textos normativos’™ .

Leciona ainda o brilhante Prof. MARCIO AUGUSTO
VASCONCELOS DINIZ que:
“o sentido politico do principio da supremacia
constitucional implica que todo o exercicio do poder do
Estado encontra seus limites na Constituicdo e deve_se

realizar de acordo com os parametros formais e materiais

nela estabelecidos. Por sua vez, o sentido juridico outorga

a Constituicdo o carater juridico de norma suprema do
ordenamento juridico, diferenciando-a, formalmente, das
normas provenientes da legislacdo ordinaria, editadas em
fun¢do das competéncias, procedimentos e conteudos nela
estabelecidos.”™

E somente através do controle de constitucionalidade das

leis que se pressupde a supremacia constitucional e € por esse motivo que, no

3 TAVARES, André Ramos. Tratado de Argiliicdo de
Preceito Fundamental, ed. Saraiva, Sao Paulo, 2001,
p.72.

¢ DINIZ, Marcio Augusto Vasconcelos. Op.Cit.,

p.100.
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caso especifico, ¢ de salutar importincia a declaragdao inconstitucional do
dispositivo acima esposado.

Sabe-se que o ordenamento juridico se constitui numa
estrutura escalonada de normas, exatamente porque a Constituicio — norma
fundamental desse ordenamento - goza de superioridade em relacdo as demais, ¢
que se pode examinar a adequagdo das normas inferiores a superior. Portanto o
controle € resultante 16gico da supremacia constitucional, existindo, enfim, para
garanti-la. Desta forma, o que fez, no presente caso, legislador ordinario, foi
ignorar mencionada supremacia constitucional, posto que, vulnerou o texto
constitucional no seu aspecto material.

Isto posto, ¢ de facil constatacdo que os citados dispositivos

da Lei Municipal Complementar n® 062/2009 de Fortaleza estio eivados dos

vicios de inconstitucionalidade material.
E sobre essa desarmonia comenta JOSE AFONSO DA
SILVA:
“Essa incompatibilidade vertical das normas inferiores (leis,
decretos, etc) com a Constitui¢do é o que, tecnicamente, se
chama inconstitucionalidade das leis ou atos do poder
publico, e que se manifesta sob dois aspectos: a) formalmente,
quando tais normas sdo formadas por autoridades
incompetentes ou em desconformidade com formalidade ou
procedimento  estabelecidos  pela  Constitui¢do;  b)

materialmente, quando o conteudo de tais normas contraria
95

preceito ou principio da Constituicao.

3 SILVA. José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo, 17% ed., Malheiros, 2000, p.
49,
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Nem se alegue que a lei vergastada estaria sendo contestada
em face da Constituicdo Federal, pois, em se tratando de norma de reprodugao
compulsdria, como ¢ o caso em tela, o Egrégio Supremo Tribunal Federal ja
admitiu a possibilidade de propositura de a¢do de inconstitucionalidade direta

perante o Tribunal de Justica local:

EMENTA: Reclamac¢ido com fundamento na preservacao
da competéncia do Supremo Tribunal Federal. Acao
direta de inconstitucionalidade proposta perante Tribunal
de Justica na qual se impugna Lei municipal sob a
alegacdo de ofensa a dispositivos constitucionais estaduais
que reproduzem dispositivos constitucionais federais de
observancia obrigatéria pelos Estados. Eficacia juridica
desses dispositivos constitucionais estaduais. Jurisdicao
constitucional dos Estados-membros. — admissdo da

propositura da acao direta de inconstitucionalidade

perante o Tribunal de Justica local, com possibilidade de

recurso extraordinario se a interpretacio da norma
constitucional estadual, que reproduz a norma
constitucional federal de observincia obrigatéria pelos
Estados, contrariar o sentido e o alcance desta.
Reclamac¢ao conhecida, mas julgada improcedente. (Rcl
383/SP — Sao Paulo; Relator: Min. Moreira Alves;
julgamento: 11/06/1992 — Tribunal Pleno).”

Nenhuma duvida paira, assim, da viabilidade desta acao direta

de inconstitucionalidade como meio de impugnacdo da Lei Municipal referida,
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que contraria frontalmente determinacdes da Carta Alencarina que reproduzem
fielmente os preceptivos constitucionais atinentes a matéria.

Ressalte-se, ainda, que o Municipio, apesar de gozar de
autonomia propria de ente da federagdo — inovagdo da Constituicdo de 1988 —
deve respeito tanto a Constituicdo Federal quanto a Estadual.

Embora ocioso, vale a pena transcrever o que dimana do

artigo 26 da Carta Estadual:

Art. 26. O Municipio reger-se-a por sua propria Lei
Orgdnica e leis ordindrias que adotar, respeitados os principios estabelecidos

nesta Constituicdo e na Constituicdao Federal.

Finalmente, qualquer divida quanto a admissibilidade desta
acao estd fulminada pelo artigo 125 da Constituicdo Federal, que expressamente
determina:

Art. 125. Os Estados organizardo suas Justicas, observados
os principios estabelecidos nesta Constitui¢do.

()

§ 2°. Cabe aos Estados a instituicio da representacio de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em
face da Constituicdo Estadual, vedada a atribuicdo da legitimidade para agir a
unico orgdo;

Em obediéncia a tal preceito, a Constituicio do Estado do
Ceara consagrou a competéncia dessa Egrégia Corte para processar e julgar

pedidos deste jaez, no seu artigo 108, inciso 7°., alinea “f:

Art. 108. Compete ao Tribunal de Justica:
()
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VII — processar e julgar, originariamente:
()
f) as representagoes de inconstitucionalidade de leis ou atos

normativos estaduais e municipais contestados em face desta Constitui¢do;

Complementando a normatizagdo da matéria, o Regimento
Interno desse Tribunal, no artigo 111, inciso III, comete ao Procurador Geral da
Justi¢a, concorrentemente com outros 6rgdos, a legitimidade ativa para propor

Acdes Diretas de Inconstitucionalidade:

Art.  111. Podem propor a agdo direta de

inconstitucionalidade:

()
III — o0 Procurador-Geral da Justica;

DA MEDIDA CAUTELAR

Dispde a Constituicdo Federal, no mandamento fundamental
assente no inciso XXXV, do artigo 5°, que a lei ndo podera excluir da apreciagao
do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaca a direito, o que importa na
necessdria prestacdo de tutela jurisdicional, formulando juizo sobre a existéncia
do direito reclamado, e mais do que isso, impondo as medidas necessarias a
manutencao e/ou a reparacdo dos direitos assim reconhecidos.

Consequentemente, o principio constitucional basico do
direito a tutela jurisdicional assegura também, ao jurisdicionado, o direito a uma
sentenca potencialmente eficaz, capaz de evitar dano irrepardvel a direito

relevante.
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Nao resta davida de que, nesta Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, ndo se pretende a aplicacdo da norma ao caso concreto,
mas seu exame em tese, para que seja decretada sua inconstitucionalidade,
exatamente por sua incongruéncia com os preceitos maiores e os efeitos
deletérios dela advindos.

De outra, esta sobejamente comprovada a
inconstitucionalidade do dispositivo municipal agoitado. A farta transcri¢do
jurisprudencial e doutrinaria comprovam a forte densidade do direito suplicado,
sendo evidente, data venia, a presenca do fumus boni juris, que decorre da
meridiana clareza da propria exegese sistematica das normas constitucionais
pertinentes.

Ao mesmo tempo, fica claro também que a demora na decisdo
importara em severos prejuizos para populacio de Fortaleza que ficara privada de
um bem ambiental, naturalmente, destinado a sua fruicdo, além de viabilizar a
sanha predatoria da especulacdao imobiliaria.

Tudo isto caracteriza situagdo que tipicamente justifica e
exige, permissa venia, do alto espirito de justica dessa Egrégia Corte, a
concessao de medida liminar, com esteio na prescricdo normativa contida no art.
102, inciso I, alinea “p”, da CR/88, e segundo a consolidada jurisprudéncia do

STF.

DO PEDIDO:

Diante do exposto, a Procuradora-Geral de Justica do Estado
do Ceard, nos termos do artigo 127, 1II, da Constituicdo Estadual, considerados

os argumentos acima expendidos, vem requerer a essa Egrégia Corte de Justica:
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I — O conhecimento e o processamento da presente Ag¢ao

Direta de Inconstitucionalidade;

IT — A urgente concessdo de medida liminar para que seja
imediatamente suspenso o inteiro teor dos artigos 78, caput e paragrafo unico e
arts. 320 e 324, todos do Plano Diretor de Fortaleza (Lei Complementar
Municipal n° 062, de 02 de fevereiro de 2009, publicado no DOM n° 14.020,
13 de marco de 2009);

IIT — seja recebida a presente inicial, mandando-se intimar o
Procurador-Geral do Estado do Ceard, representante judicial do Poder
Legislativo de Fortaleza (art.30,I, da LOMF), e a Prefeita Municipal de
Fortaleza( art. 61 ¢ 76,1 da LOMF) para prestar informagdes, no prazo de 30
dias, para a defesa do ato impugnado;

IV) a oitiva do Ministério Publico, para ofertar parecer sobre o
pedido;

V — A declaracdo de inconstitucionalidade, com efeito erga
omnes e ex-tunc dos artigos 78, caput e paragrafo unico e arts. 320 e 324,
todos do Plano Diretor de Fortaleza (LLei Complementar Municipal n° 062, de
02 de fevereiro de 2009, publicado no DOM n° 14.020, 13 de marco de 2009),
por evidente incompatibilidade vertical com os artigos 14, incisos III, IV e VII;
artigo 15, VI; artigo 20, inciso II; artigo 26; artigo 34, XVI, artigo 259, em seus
incisos VI, VIII e XII; art. 288; art. 291, inciso III e art. 305, todos da

Constitui¢dao do Estado do Cear3;

VI) a comunicagdo da declaracdo de inconstitucionalidade a

Camara Municipal de Fortaleza, na pessoa de seu Presidente.
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PEDE DEFERIMENTO.

Da-se a causa o valor de R$ 1.000,00 (mil reais),

Fortaleza, 05 de outubro de 2009

MARIA DO PERPETUO SOCORRO FRANCA PINTO
Procuradora-Geral de Justica



