MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR PRESIDENTE DO
E. TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO PAULO

Protocolado n° 21.404/18

EMENTA: CONSTITUCIONAL. AMBIENTAL E URBANISTICO. ACAO

DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 1.045-01-13, DE
06 DE DEZEMBRO DE 2017, Do MuNIciPio DE ESTRELA DO
NORTE. AFRONTA AO PRINCIiPIO DA PROIBIGAO DO RETROCESSO
AMBIENTAL. VIOLAGCAO AOS ARTS. 180, I, Il EV, 191 E 192,
CE/89.

1. A¢dio Direta de inconstitucionalidade em face da Lei n°
1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017, do Municipio
de Estrela do Norte, que “estabelece nova distdncia
minima do perimetro urbano para a realizagéo do plantio

de cana-de-agucar e dd outras providéncias”.

2. Lei Municipal que é incompativel com a Constituigdo
Estadual em razdo da auséncia de planejamento técnico e
participacdo popular na sua produgcdo. Norma que afeta
a qualidade de vida, o bem-estar da populacdo e as

fungSes sociais da cidade.

3. Lei Municipal que viola o principio da proibicdo ao
retrocesso ambiental ao reduzir a distdncia para o
desempenho da atividade econémica em relagdéo ao

perimetro urbano, que constitui um verdadeiro principio

1



MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO
PROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA

SUBPROCURADORIA-GERAL DE JUSTICA JURIDICA

geral constitucional do Direito Ambiental, uma vez que
tem por objetivo salvaguardar os progressos obtidos para
evitar a deterioragdo do ambiente, sendo inadmissivel o
retrocesso, visto que isso implicaria em ameaga & sadia

qualidade de vida das presentes e futuras geragdes.

4. Inconstitucionalidade por violagdo aos arts. 180, I, Il e

V, 191, e 192, da Constituicdo Estadual.

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DE SAO
PAULO, no exercicio da atribui¢cdo prevista no art. 116, inciso VI, da Lei
Complementar Estadual n° 734, de 26 de novembro de 1993 (Lei
Orgédnica do Ministério Publico de Sdo Paulo), em conformidade com o
disposto no art. 125, § 2° e art. 129, inciso 1V, da Constituicdo Federal, e
ainda art. 74, inciso VI e art. 90, inciso lll, da Constituicdo do Estado de
S&o Paulo, com amparo nas informagdes colhidas no incluso protocolado,
vem, respeitosamente, perante esse Egrégio Tribunal de Justica, promover a
presente ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE em face da Lei n°
1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017, do Municipio de Estrela do

Norte, pelos seguintes fundamentos:
1. O ATO NORMATIVO IMPUGNADO

A Lei n° 1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017, do Municipio
de Estrela do Norte, que “estabelece nova distGncia minima do perimetro
urbano para a realizagdo do plantio da cana-de-agicar e dd outras

providéncias”, tem a seguinte redagdo:
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Art. 1° Fica estabelecida nova disténcia minima para
a realizagdo do plantio de cana de aglcar para fins
comerciais na zona rural e na circunscricdo do

Municipio de Estrela do Norte.

Art.2° Fica expressamente proibido o plantio da
cana-de-agicar em drea com distancia inferior a 100
(cem) metros do limite urbano do Municipio em todas

as suas extremidades.

Art. 3° O descumprimento desta Lei caracteriza
infracdo ambiental, cuja sangdo terd a aplicagdo de
multa didria de 500 (quinhentos) UFM’s (Unidade

Fiscal do Municipio) vigente por dia.

Pardgrafo 0nico — Considera-se infrator para efeito
de aplicagdo de multa o proprietdrio ou possuidor da

drea rural.”

Por sua vez, a revogada Lei n° 954-03-11, de 05 de dezembro de
2011, do Municipio de Estrela do Norte, que previa uma maior protegdo

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, assim dispunha:

Art. 1° Esta lei estabelece a disténcia minima para a
realiza¢do do plantio da cultura da cana-de-agucar

no Municipio de Estrela do Norte.

Art.2° Fica expressamente proibido o plantio da
cana-de-agicar em drea com disténcia inferior a
1000 (mil) metros do limite urbano do Municipio em
todas as suas extremidades, respeitando os limites

com os municipios vizinhos.

Pardgrafo Onico As dreas limites especificadas no

caput deste artigo, onde j& se encontram plantadas a
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cultura especificadas, permanecerdo com o plantio
até o limite maximo de 05 (cinco) anos, contados da
entrada em vigor da presente lei, sendo que apds
esse periodo deverd ser interrompido o plantio em

definitivo.

Art. 3° O descumprimento desta Lei caracteriza
infra¢do, cuja sang¢do ao infrator serd multa didria de

O1 (um) saldrio minimo vigente por hectare.

Art.4° Para os efeitos de cdlculo da distdncia minima
deve ser considerado estabelecida nesta lei, o
perimetro urbano definido por lei municipal, podendo
esse limite ser ampliado sem prejuizo do quanto

contido nesta legislagdo.

Art. 5° Incluem-se para efeitos desta lei todas as
dreas de cultivo que se encontre em preparagdo do
solo para o plantio, cujos trabalhos deverdo ser

imediatamente interrompidos, sob pena de incorrer

on

nas penalidades fixadas no artigo 3

A Lei n° 1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017, do Municipio
de Estrela do Norte, padece de incompatibilidade vertical com a

Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, como adiante serd demonstrado.

2. O PARAMETRO DA FISCALIZACAO ABSTRATA DE
CONSTITUCIONALIDADE

O processo legislativo do referido diploma legal contraria
frontalmente a Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, & qual estd

subordinada a produgcdo normativa municipal, por forca do seguinte
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preceito, ante a previsdo dos arts. 1°, 18, 29 e 31, da Constituicdo

Federal:

“Art. 144. Os Municipios, com autonomia politica,
legislativa, administrativa e financeira se auto-
organizardo por lei orgdnica, atendidos os principios
estabelecidos na Constituicdo Federal e nesta

Constituigdo”.

A lei local impugnada contrasta os seguintes preceitos da

Constituicdo Paulista:

“Art. 180. No estabelecimento de diretrizes e normas
relativas ao desenvolvimento urbano, o Estado e os

Municipios assegurardo:

| - o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus

habitantes;

I - a participagdo das respectivas entidades
comunitdrias no estudo, encaminhamento e solucdo
dos problemas, plano, programas e projetos que lhes

seic: m concernentes;

()

V - a observancia das normas urbanisticas, de

seguranga, higiene e qualidade de vida;

()

Art.  181. Lei municipal estabelecerd em
conformidade com as diretrizes do plano diretor,
normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento,

uso e ocupagdo do solo, indices urbanisticos, prote¢do
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ambiental e demais limitagdes administrativas

pertinentes.

§ 1° Os planos diretores, obrigatérios a todos os
Municipios, deverdo considerar a totalidade de seu

territério municipal.

(..r)

Art. 191. O Estado e os Municipios providenciardo,
com a participa¢do da coletividade, a preservagdo,
conservacdo, defesa, recuperagdo e melhoria do
meio ambiente natural, artificial e do trabalho,
atendidas as peculiaridades regionais e locais e em

harmonia com o desenvolvimento social e econdmico.

Artigo 192 - A execucdo de obras, atividades,
processos produtivos e empreendimentos e «a
exploragdo de recursos naturais de qualquer espécie,
quer pelo setor publico, quer pelo privado, serdo
admitidas se houver resguardo do meio ambiente

ecologicamente equilibrado”.

O ato normativo impugnado (Lei n°1.045-01-13, de 6 de dezembro
de 2017) revogou a Lei n° 954-03-11, de 05 de dezembro de 2011,

ambas do Municipio de Estrela do Norte.

A Lei n°® 954-03-11, de 05 de dezembro de 2011, do Municipio de
Estrela do Norte, previa a proibicdo do plantio da cana-de-agicar em
drea com distdncia inferior a 1.000 (mil) metros da Gltima rua habitada do
municipio em todas as suas extremidades, além de dispor que nas dreas
onde j& se encontravam plantadas a cultura especificada, no limite

determinado, o plantio deveria ser interrompido em cinco anos.
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Por outro lado, exatamente 06 (seis) anos depois, a Lei n° 1.045-01-
13, de 06 de dezembro de 2017, altera essa distdncia do limite urbano,
recuando de 1.000 (mil) metros para 100 (cem) metros o limite para o

plantio da cultura de cana-de-agicarl!

Como é possivel perceber, tal revogacdo desrespeitou a necessidade
de planejamento, principio que deve ser observado na edicdo de leis
relacionadas ao uso do solo e também violou o principio constitucional que
veda o retrocesso na drea dos direitos e garantias fundamentais, dentre os
quais se destaca o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o

direito a vida, integridade fisica, satde e seguranca.
A. NECESSIDADE DE PLANEJAMENTO

O ato normativo impugnado desrespeitou a necessidade de
planejamento, principio que deve ser observado na edi¢cdo de leis

relacionadas ao uso do solo.

Nos termos dos arts. 180, Il e 181, § 1°, da Constituicdo Estadual,
pode-se extrair que planejamento é indispensdvel & validade e

legitimidade constitucional da legislacdo relacionada ao uso do solo.

Todo e qualquer regramento relativo ao zoneamento e ao uso e
ocupacdo do solo seja ele geral ou individualizado (autoriza¢do para
construgcdo em determinado imével, regularizagdo de construgdo, alteragdo
do uso do solo para determinada via, drea ou bairro, etc.) deve levar em
considerag¢do a cidade em sua dimensdo integral, dentro de um sistema de
ordenamento urbanistico, razdo pela qual a exigéncia de planejamento e
estudos técnicos, bem como da compatibilidade com o plano diretor, as
normas urbanisticas e de qualidade de vida, tal como prescrito além das

regras acima citadas o art. 180, V, da Constituicdo Estadual.
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Dai decorre a inadmissibilidade solugdes pontuais e isoladas,

distanciadas das linhas diretivas do planejamento que deve ser integral.

O art. 182, caput, da Constituicdo Federal disciplina que “a politica
de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de

seus habitantes”.

O inciso VIll do art. 30 da Constituicdo Federal prevé ainda a
competéncia dos Municipios para “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejomento e controle do uso, do

parcelamento, e da ocupagdo do solo urbano™.

Em decorréncia dos dispositivos acima apontados pode-se concluir
que: (a) a adequada politica de ocupagdo e uso do solo é valor que conta
com assento constitucional (federal e estadual); (b) a politica de ocupagdo
e uso adequado do solo se faz mediante planejamento e estabelecimento
de diretrizes através de lei; (c) as diretrizes para o planejamento,
ocupagdo e uso do solo devem constar do respectivo plano diretor, cuja
elaboracdo depende de avaliagdo concreta das peculiaridades de cada
Municipio; (d) a legislagdo especifica sobre uso e ocupagdo do solo deve

pautar-se por adequado planejamento e participagdo popular.

A norma urbanistica é, por sua natureza, uma disciplina, um modo,
um método de transforma¢do da realidade, de superposicdo daquilo que

serd a realidade do futuro aquilo que é a realidade atual.

Para que a norma urbanistica tenha legitimidade e validade deve
decorrer de um planejamento que é um processo técnico instrumentalizado
para transformar a realidade existente no sentido de objetivos

previamente estabelecidos. Ndo pode decorrer da simples vontade do
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administrador, mas de estudos técnicos que visem assegurar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade (habitar, trabalhar, circular

e recrear) e garantir o bem-estar de seus habitantes.

O planejamento ndo é mais um processo discriciondrio e dependente
da mera vontade dos administradores. E uma previsdo e exigéncia
constitucional (art. 48, IV, 182, da CF e art. 180, Il, da CE). Tornou-se
imposicdo juridica, mediante a obrigagdo de elaborar planos, estudos
quando se trate da elaborag¢do normativa relativa ao estabelecimento de

diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano.

O planejamento urbanistico nGo é um simples fenémeno técnico, mas
um verdadeiro processo de cria¢do de normas juridicas, que ocorre em
duas fases: uma preparatéria, que se manifesta em planos gerais
normativos, e outra vinculante, que se realiza mediante planos de atuagdo

concreta, de natureza executiva.

Discorrendo a respeito do tema, Joseff Woff consigna que o plano
urbanistico ndo constitui simples conjunto de relatérios, mapas e plantas
técnicas, configurando um acontecer unicamente técnico. Compenetrando-se
da realidade a ser transformada e das operacdes de transformacdo que
consubstanciam o processo de planejamento, sob pena de ser mera
abstragcdo sem sentido, o plano urbanistico adquire, ele préprio, por
contaminagdo necessariamente dialética, as caracteristicas de um
procedimento juridico dindmico, ao mesmo tempo normativo e ativo, no
sentido de que os anteprojetos elaborados por técnicos e especialistas
adquirem a categoria de diretrizes para a politica do solo e sua
edificagdio, ao mesmo temo que, em seus desdobramentos, se manifesta
como conjunto de atos e fundamentos para a produg¢do de atos de atuagdo

urbanistica concreta. (El Planeamiento Urbanistico del Territério y las
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Normas que Garantizan su Efectividad, conforme a la Ley Federal de
Ordenacion Urbana, em La Ley Federal Alemana de Ordenacion
Urbanistica y los Municipios, p. 28, apud José Afonso da Silva, Direito

Urbanistico Brasileiro, 2° ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 83).
A propésito do tema, José Afonso da Silva chega a observar que:

“Muitos fatores contribuem para dificultar a
implantagdo desse processo, tais como caréncia de
meios técnicos de sustentagdo, de recursos financeiros
e de recursos humanos, bem assim certo temor do
Prefeito e da Cémara de que o processo de
planejamento substitua sua capacidade de decisGo
politica e de comando administrativo.” (Direito
Urbanistico Brasileiro, 2° ed. Sdo Paulo: Malheiros,

1997, p. 83).

A ordenag¢do do uso e ocupacdo do solo é um dos aspectos
substanciais do planejamento urbanistico. Preconiza uma estrutura orgdnica
para a cidade, mediante aplicagdo de instrumentos legais como o do
zoneamento e de outras restricdes urbanisticas que, como manifestagcdo
concreta do planejamento urbanistico, tem por objetivo regular o uso da
propriedade do solo e dos edificios em dreas homogéneas no interesse do

bem-estar da populagdo, conformando-os ao principio da fungdo social.

Para que o ordenamento urbanistico seja legitimo, hd de ter
objetivos publicos, voltados para a realizagdo da qualidade de vida dos

habitantes da cidade e de quem por ela circule.

Qualquer atividade urbanistica busca a transformagdo e orientagdo
da realidade das cidades, dando uma sistematizag¢do sendo a ideal, pelo

menos, a possivel e mais adequada. Por esse motivo é que alteragcdes das
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normas que regulam o uso e ocupacgdo do solo dependem de um estudo
que deve levar em conta a situagdo existente e os objetivos do poder
publico com respeito das caracteristicas a dar a cidade, segundo as
possibilidades atuais e futuras do seu desenvolvimento, tal como precisa ser

com qualquer tipo de planejamento.

A sistemdtica constitucional — relativa & necessidade de
planejamento, diretrizes, e ordenag¢do global da ocupacdo e uso do solo —
evidencia que o casuismo, nessa matéria, ndo é em hipdétese alguma

admissivel.

O ato normativo que altera sensivelmente as condi¢des, limites e
possibilidades do uso do solo urbano, sem realizagdo de qualquer
planejamento ou estudo especifico, viola diretamente a sistemdtica

constitucional na matéria.

Ndo se admite, nesse quadro, modificacdes individualizadas,
pontuais, casuisticas e dissociadas da estrutura sistémica da utilizagdo de
todo o solo urbano estampadas nas leis de uso e ocupacdo do solo urbano.
Caso contrdrio, tornaria inécuo e sem qualquer validade todo o
planejamento e estudos realizados pelo Poder Executivo, por ocasido da
propositura e aprovagdo da lei complementar que instituiu o Plano Diretor
Participativo e o Sistema de Planejomento Integrado e Gestdo

Participativa do Municipio.

Acerca da importancia do planejamento urbanistico que deve
preceder a toda e qualquer legislagdo elaborada nesta matéria, discorre

Toshio Mukai que:

“(...) a ocupagdo e o desenvolvimento dos espagos
habitdveis, sejam eles no campo ou na cidade, ndo

podem ocorrer de forma meramente acidental, sob
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as forcas dos interesses privados e da coletividade.
Ao contrdrio, sdo necessdrios profundos estudos
acerca da natureza da ocupagdo, sua finalidade,
avaliagdo da geografia local, da capacidade de
comportar essa utilizagdo sem danos para o meio
ambiente, de forma a permitir boas condi¢des de
vida para as pessoas, permitindo o desenvolvimento
econdmico-social, harmonizando  os  interesses
particulares e os da coletividade” (Temas atuais de

direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum,

2004, p. 29).

No caso em tela, pela andlise do processo legislativo verifica-se que
a lei objeto da impugna¢do ndo estd fundada por planejamento
urbanistico que busca o crescimento ordenado da cidade e a melhoria das
condicdes de vida dos cidaddos. Desta feita, compromete o crescimento

organizado da cidade e a ocupagdo ordenada de seus espagos.

Deste modo, patente a inconstitucionalidade do ato normativo que,
sem qualquer estudo prévio consistente, dispde sobre o uso e ocupagdo do
solo no que se refere a alteragdo do limite minimo de disténcia do
perimetro urbano para a plantacdo da cultura de cana de agicar, ferindo
frontalmente o disposto nos artigos 180, Il e V, e 181, caput e § 1°, da
Constituicdo Estadual, bem como, por for¢ca do artigo 144 da Constituigdo
Estadual, os principios constitucionais estabelecidos nos artigos 182, caput

e § 1°, e 30, inciso VIll, da Constituicdo Federal.
B. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

A transformag¢do da realidade urbana interfere amplamente na
propriedade privada urbana, impondo limites e condicionamentos ao seu

Uso.
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A validade e legitimidade da norma urbanistica, em virtude dos
condicionamentos e limitagdes que impde & atividade e aos bens dos
particulares e de seu objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes,

pressupde participagdo comunitdria em todas as fases de sua producdo.

Os planos e normas urbanisticas devem levar em conta o bem-estar
do povo. Cumprem esta premissa quando sdo sensiveis ds necessidades e

aspira¢des da comunidade.

Esta sensibilidade, porém, hd de ser captada por via democrdtica e
ndo idealizada autoritariamente. O planejamento urbanistico democrdtico
pressupde possibilidade e efetiva participagdo do povo na sua

elaboracgdo.

Sendo democrdtico, ele se coloca contra pressées ilegitimas ou
equivocadas em relacdo ao crescimento e ordenamento da cidade, busca

conté-la e orientd-las adequadamente.

O principio da participagdo comunitdria no estabelecimento de
diretrizes e normas relativas ao desenvolvimento urbano é uma exigéncia

da Constituicdo Estadual (arts. 180, Il e 191).

O entendimento jurisprudencial sufraga a necessidade ndo sé de
prévio estudo técnico e planejamento, como da participacdo comunitdria
na produgcdo de normas de ordenamento urbanistico. Neste sentido, convém

transcrever as seguintes ementas:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Leis
n°s. 11.764/2003, 11.878/2004 e 12.162/2004,
do municipio de Campinas - Legislagdes, de iniciativa
parlamentar, que alteram regras de zoneamento em

determinadas dreas da cidade - Impossibilidade -
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Planejamento urbano - Uso e ocupag¢do do solo -
Inobservancia de disposi¢des constitucionais - Ausente
participa¢do da comunidade, bem como prévio
estudo técnico que indicasse os beneficios e eventuais
prejuizos com a aplicagdo da medida - Necessidade
manifesta em matéria de uso do espago urbano,
independentemente de compatibilidade com plano
diretor - Respeito ao pacto federativo com a
obediéncia a essas exigéncias - Ofensa ao principio
da impessoalidade - Afronta, outrossim, ao principio
da separagdo dos Poderes - Matéria de cunho
eminentemente administrativo - Leis dispuseram sobre
situagdes concretas, concernentes da organizagdo
administrativa - Ag¢do direta julgada procedente,
para declarar a inconstitucionalidade das normas.”

(ADI 163.559-0/0-00).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
Ribeirdo Preto. Lei Complementar n° 1.973, de 03 de
marco de 2006, de iniciativa de Vereador, dispondo
sobre matéria urbanistica, exigente de prévio
planejamento.  Caracterizada  interferéncia  na
competéncia legislativa reservada ao Chefe do
Poder Executivo local. Procedéncia da agdo.” (ADI
134.169-0/3-00, rel. des. Oliveira Santos, |.
19.12.2007, v.u.).

Seria imprescindivel a participa¢cdo da comunidade para discutir a
respeito das alteragdes provocadas pela Lei n® 1.045/01/13 do Municipio
de Estrela do Norte, pois as mudangas acabardo por afetar, diretamente,

o adequado ordenamento urbanistico.
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Deste modo, padece de inconstitucionalidade a Lei n° 1.045/01/13
do Municipio de Estrela do Norte, por subtrair a possibilidade e exigéncia
constitucional da participagdo popular, ferindo frontalmente o disposto no

art. 180, Il, e no art. 191, da Constituicdo Estadual.

C. VIOLAGAO DO PRINCIPIO DA PROIBICAO DO RETROCESSO
AMBIENTAL

O ato normativo impugnado (Lei n° 1.045/01/13, de 06 de
dezembro de 2017), revogou a Lei n® 954/03/11, de 05 de dezembro de

2011, todas do Municipio de Estrela do Norte.

Com efeito, os direitos, garantias e deveres exigidos por lei para a
tutela do meio ambiente e outros direitos fundamentais ndo podem ser

extintos, nem sofrer restricdes que representem prejuizo & sociedade.

O novo limite, ndo s6 expde a perigo o meio ambiente, como
também representa risco concreto a vida, satde e segurangca das pessoas,
mdxime dos habitantes das imediag¢des. Houve, assim, inequivoca afronta a

diversos dispositivos da Constituicdo Paulista e Constituicdo Federal.

A propésito do principio da Proibicdo do Retrocesso Ambiental

manifesta o constitucionalista Luis Roberto Barroso que:

“Por este principio, que ndo é expresso, mas decorre
do sistema juridico-constitucional, entende-se que se
uma lei, ao regulamentar um mandamento
constitucional, instituir determinado direito, ele se
incorpora ao patriménio juridico da cidadania e néo
pode ser arbitrariamente suprimido. Nessa ordem de
ideias, uma lei posterior ndo pode extinguir um
direito ou garantia especialmente os de cunho social,

sob pena de promover um retrocesso, abolindo um
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direito fundado na constituicdo. O que se veda é o
ataque & efetividade da norma, que foi alcancado a
partir de sua regulamentagdo. Assim, por exemplo, se
o legislador infraconstitucional deu concretude a uma
norma programdtica ou tornou vidvel o exercicio de
um direito que dependia de sua intermediag¢do, ndo
poderd simplesmente revogar o ato legislativo,
fazendo a situagdo voltar ao estado de omissdo
legislativa anterior” (O Direito Constitucional e «
Efetividade das Normas, 5° Ed., Rio de Janeiro,

Renovar, 2011, pag. 158/159).

Sustenta-se ainda que o principio decorre de outros principios
constitucionais de mais alta importéncia, ou seja, principio do Estado
Democrdtico e Social de Direito, do principio da dignidade da pessoa
humana, do principio da mdxima eficdcia e efetividade das normas
definidoras dos direitos fundamentais, do principio da protecdo da

confiangca e da prépria nogdo do minimo essencial.

A propédsito do tema o Ministro Celso de Mello abordou o principio
da vedagdo de retrocesso social, lembrando o cardter de
fundamentalidade de que se revestem os direitos de natureza

previdencidrias, assim se manifestando:

“Refiro-me, neste passo, ao principio da proibi¢do do
retrocesso, que, em tema de direitos fundamentais de
cardter social, e uma vez alcangcado determinado
nivel de concretizagdo de tais prerrogativas (como
estas reconhecidas e asseguradas, antes do advento
da EC n° 41/2003, aos inativos e aos pensionistas),

impede que sejam desconstituidas as conquistas j&
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alcangadas pelo cidaddo ou pela formagdo social em
que ele vive.” (Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio
Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonete Branco,
Herméutica Constitucional e Direitos Fundamentais, 1°.

Ed., 2002. Brasilia Juridica, p. 127-128)

No campo do Direito Ambiental a aplicagdo do principio do ndo
retrocesso também é amplamente aceito pela doutrina e jurisprudéncia

pdatrias.

Por ser fundamental o direito ao meio ambiente, o Principio Do Ndo
Retrocesso Ambiental constitui um verdadeiro principio geral do Direito
Ambiental, uma vez que tem por objetivo salvaguardar os progressos
obtidos para evitar a deterioragdo do ambiente, sendo inadmissivel o
retrocesso, visto que isso implicaria em ameaca a sadia qualidade de vida

das presentes e futuras geracdes.

Os avangos conquistados para protecdo ambiental ndo podem ser
alvo de altera¢des que materializam atraso normativo, sob pena de

vulnerar o piso minimo de protecdo ecolégica para a qualidade da vida.

Sobre o tema nos ensina o Ministro do Superior Tribunal de Justiga,
Antdnio Herman Benjamin, que a proposicdo nada tem de recente. Afirma
~ r . n o efe ~
que ndo é de hoje que se defende "que a civilizagdo moveu-se, move-se e
. ~ .7 n
se movera numa dire¢cdo desejdvel’, conforme resume J. B. Bury, em sua
cldssica obra de inicio do Século XX; ou que a humanidade avangou no
passado, continua avangando agora, e, com toda probabilidade,
. Vé 4 . [1] 7y
continuard a avancgar no futuro préximo’. Sob a cobertura politica dessa
ideia-chave, surge o principio juridico da proibicdo de retrocesso, que
expressa uma "vedagdo ao legislador de suprimir, pura e simplesmente, e

. ~ " . . ~ " ’
concretizagdo da norma’, constitucional ou ndo, "que trate do nicleo
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essencial de um direito fundamental” e, ao fazé-lo, impedir, dificultar ou
inviabilizar "a sua fruicdo, sem que sejam criados mecanismos equivalentes
ou compensatérios". Principio esse que transborda da esfera dos direitos
humanos e sociais para o Direito Ambiental. (BENJAMIN, Anténio Herman,
Principio da Proibicdo de Retrocesso Ambiental. In: SENADO FEDERAL,
Comissdo De Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e
Controle, Principio da Proibicdo de Retrocesso Ambiental. Brasilia: Senado,

2012. p. 57).

Prossegue o Ministro Herman Benjamin, exemplificando: "A mais
dbvia é a redu¢do do grau de salvaguarda juridica ou da superficie de uma
drea protegida (Parque Nacional, p. ex.); outra, menos perceptivel e por isso
mais insidiosa, e o esvaziamento ou enfraquecimento das normas de previsdo
de direitos e obrigagées ou, por outro lado, os instrumentos de atuag¢do do
Direito Ambiental (Estudo Prévio de Impacto Ambiental, Areas de Protecdo
Permanente, Reserva Legal, Responsabilidade civil objetiva, p. ex.).
Consequentemente, tirante a redug¢do pura e simples de espagos territoriais
profegidos, o retrocesso pode afetar ora direitos substantivos (= retrocesso
substantivo) ora direitos procedimentais ou o due process ambiental (=
refrocesso formal ou procedimental); ora o marco legislativo em si mesmo
(=retrocesso legislativo) ora a politica de implementagdo (=retrocesso de
implementagcdo). (BENJAMIN, Antdénio Herman, Principio da Proibi¢cdo de
Retrocesso Ambiental. In: SENADO FEDERAL, Comissdo De Meio Ambiente,
Defesa Do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle, Principio da Proibi¢do de

Retrocesso Ambiental. Brasilia: Senado, 2012. P.67).

Ha&, portanto, a necessidade de se afastar o principio da

mutabilidade do direito na seara de protecdo ambiental, nesse sentido:
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"O meio ambiente e o desenvolvimento sustentdvel
nos obrigam a pensar hoje de maneira diferente,
afastando o principio da mutabilidade do Direito.
Isso porque o meio ambiente, como os direitos
humanos, constituem exce¢des a essa regra. Nesse
sentido, hd que se considerar que, junto com o
principio de desenvolvimento sustentdvel, ndo se pode
esquecer dos direitos & vida e a saude das geragdes
futuras e, assim, hd que se impedir que se tomem
medidas que causariam danos a elas. Reduzir ou
revogar a regras de protecdo ambiental teria como
efeito impor &s geragdes futuras um ambiente mais
degradado. Nesse sentido, o artigo 28, acima
mencionado, se interpretado literalmente e
combinado com o principio do desenvolvimento
sustentdvel, pode ser interpretado, no contexto
ambiental e atual, como advogando em favor do
principio de ndo regressdo, pois veda a submissdo
das geragdes futuras a normas responsdveis pelo
recuo na protegdo juridica do meio ambiente".
(PRIEUR, Michel, Principio da Proibicdo de Retrocesso
Ambiental. In: SENADO FEDERAL, Comissdo De Meio
Ambiente, Defesa Do Consumidor e Fiscalizagdo e
Controle, Principio da Proibicdo de Retrocesso

Ambiental. Brasilia: Senado, 2012. p.19).

No campo do Direito Constitucional Brasileiro, o principio da
proibicdo de retrocesso surgiu como um principio geral de Direito
Ambiental. O referido principio ndo estd previsto em normal explicita na
nossa Constituicdo Federal, através de um dispositivo especifico e isolado.

Na realidade ele se funda e decorre da leitura conjunta das normas que
19
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compdem a totalidade do vasto mosaico do Direito Ambiental, justificando
ser invocado para o controle da constitucionalidade de iniciativas
legislativas destinadas a reduzir o patamar de tutela legal do meio

ambiente.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito
fundamental, impondo-se ao Poder Piblico o dever de defendé-lo e

preservd-lo, para as presentes e futuras geragdes

Ndo bastando apenas defendé-lo e preservd-lo a Constituicdo
Estadual adotou ainda o "principio da melhoria ambiental”" estampado na
Lei de Politica Nacional de Meio Ambiente, estabelecendo que o Estado e
os Municipios providenciardo, com a participagdo da coletividade, a
preservacdo, conservagdo, defesa, recuperagdo e melhoria do meio ambiente

natural.

Tal principio é o que é ambicionado e informa o principio da
proibicdo de retrocesso, pois ndo basta manter ou conservar o que se tem,
impondo-se melhorar, avangcar no terreno daquilo que um dia
ecologicamente se teve, e desapareceu, ou hoje se encontra dilapidado, e,

se ndo zelado de maneira correta, mais cedo ou mais tarde desaparecerd.

Este principio acha-se contemplado no art. 191 da Constituicdo
Estadual que determina ao Estado e aos Municipios providencie, com a
participacdo da coletividade, a melhoria do meio ambiente natural. A
ideia e o comando constitucional é de avangar e ndo retroceder em

matéria ambiental.

Desta forma, o retrocesso verificado contrapde-se ao sistema de
administragdo da  qualidade ambiental, prote¢do, controle e
desenvolvimento do meio ambiente e uso adequado dos recursos naturais

previstos no art. 193 da Constituicdo Estadual.
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Na jurisprudéncia pdtria, o principio da proibi¢cdo do ndo retrocesso
tem ampla aceitag¢do, assim como em demais paises do mundo. Dentre elas
merece destaque a agdo direta de inconstitucionalidade n° 14.661/2009,
de 26 de maio de 2009, proposta pelo Procurador Geral de Justica do
Estado de Santa Catarina, em face de uma lei estadual que reduzia os
limites do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro, baseando-se no principio
da proibi¢do do retrocesso ecolégico, uma vez que inaceitdvel um recuo tal
dos niveis de protecdo que os levem a serem inferiores aos anteriormente
consagrados. Ainda no Estado de Santa Catarina, a ag¢do direta de
inconstitucionalidade n° 4.252 ataca o novo Cédigo Ambiental de Santa
Catarina, que é considerado como redutor do nivel de protegéio ambiental.
A referida ag¢do ainda estd esperando julgamento pelo do Supremo

Tribunal Federal.

No Superior Tribunal de Justica, no julgamento realizado em 26 de
agosto de 2010, no REsp 302906/SP, 2T - Segunda Turma, tendo como
relatar o Ministro Herman Benjamin, foi reconhecido que o principio da
proibicdo do retrocesso é a garantia de que os avangos urbanisticos
ambientais conquistados no passado ndo serdo diluidos, destruidos ou

negados pela geragdo atual ou pelas seguintes. Sendo vejamos:

“PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO, AMBIENTAL E
URBANISTICO. LOTEAMENTO CITY LAPA. ACAO
CIVIL PUBLICA. ACAO DE NUNCIACAO DE OBRA
NOVA. 'RESTRICOES URBANISTICO AMBIENTAIS
CONVENCIONAIS ESTABELECIDAS PELO

LOTEADOR. ESTIPULACAO CONTRATUAL EM FAVOR
DE TERCEIRO, DE NATUREZA PROPTER REM.
DESCUMPRIMENTO. PREDIO DE NOVE ANDARES, EM
AREA ONDE SO SE ADMITEM RESIDENCIAS UNI

2]
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FAMILIARES. PEDIDO DE DEMOLICAO. VICIO DE
LEGALIDADE E DE LEGITIMIDADE DO ALVARA. IUS
VARIANDI ATRIBUICAO AO MUNICIPIO. INCIDENCIA
DO PRINCIPIO DA NAO REGRESSAO (OU DA
PROIBICAO DE RETROCESSO) URBANISTICO-
AMBIENTAL. VIOLACAO AO ART. 26, VI, DA LEl
6.766179 (LEl L EHMANN) , AO ART. 572 DO
CODIGO CIVIL DE 1916 (ART. 1.299 DO CODIGO
CIVIL DE 20(2) E A LEGISLACAO MUNICIPAL. ART.
334, |, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.” (STJ -
Resp, '382906, 2T - Dj 26/0812010).

Ndo hd duvida da importante fungdo de uma lei municipal que exige
a distancia minima do cultivo de cana-de-agiucar do perimetro urbano.
Uma lei dessa natureza tutela o meio ambiente rural e urbanistico, a vida,
saude, integridade fisica e seguranca das pessoas, pois na preparagdo do
plantio de cana-de-agicar é comumente utilizado intenso uso de produtos

quimicos e na colheita muitas vezes se efetua a queimada da plantagdo.

Em assim sendo, uma lei posterior que restringe a protecdo
abarcada pela lei revogada, que dispunha sobre o mesmo temaq,
representa evidente retrocesso na defesa de direitos fundamentais, como o
meio ambiente rural e urbano, e a sadia qualidade de vida, saitde,
integridade fisica e seguranca das pessoas, bem como do patrimdnio

publico e particular.

Ora, rebaixando-se a protecdo antes dada pela Lei n° 954-03-11,
de 05 de dezembro de 2011, o ato normativo ora impugnado — Lei n°
1.045-01-13, do Municipio de Estrela do Norte — violou a Constituicdo
Bandeirante e a Constituicdo Federal, na dicgdo do principio da vedacdo

do retrocesso ambiental.
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D. VIOLACAO DO BEM-ESTAR DA POPULACAO, DAS FUNCOES
SOCIAIS DA CIDADE E DO MEIO AMBIENTE

A lei local ainda ofende as regras da Constituicdo Estadual que
impSdem no desenvolvimento urbano a observancia das fungdes sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes (art. 180, I) e

subordinam atividades ao desenvolvimento sustentdvel (arts. 191 e 192).

Ao reduzir a distGncia da atividade agricola em relagdo ao
perimetro urbano, compromete as fungdes sociais da cidade e o bem-estar
de seus habitantes, sabendo-se, notadamente, que a cultura da cana-de-
agucar gera impactos negativos considerdveis na mobilidade urbana e no

meio ambiente.

Ademais, ndo prima pela conciliagdo entre a relevéncia de dois
valores fundamentais: a liberdade de iniciativa e a prote¢do ambiental,
pois, a reducdo operacionalizada tende a privilegiar aquela em
detrimento da solu¢do de composicdio do desenvolvimento sustentdvel que

transita pela qualidade de vida.

3. PEDIDO LIMINAR

Estdo presentes, na hipdotese examinada, os pressupostos do fumus
boni iuris e do periculum in mora, a justificar a suspensdo liminar da

vigéncia e eficdcia do ato normativo impugnado.

A razodvel fundamentagdo juridica decorre dos motivos expostos,
que indicam, de forma clara, que a lei impugnada padece de

inconstitucionalidade.
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O perigo da demora decorre especialmente da ideia de que sem a
imediata suspensdo da vigéncia e eficdcia da lei questionada, subsistird a
sua aplicagdo, com comprometimento ao meio ambiente, ao bem-estar e
sadde da populacdo, & qualidade de vida e ao desenvolvimento
sustentdvel da comuna, que dificilmente poderdo ser sanados, na hipétese

provdavel de procedéncia da agdo direta.

Estd claramente demonstrado que o ato normativo impugnado é
inconstitucional por violagdo do principio do ndo retrocesso ambiental.
Basta lembrar que muitos danos ambientais sdo de dificil sendo impossivel

recuperacdo.

A ideia do fato consumado, com repercussdo concreta, guarda
relevéncia para a apreciagcdo da necessidade da concessdo da liminar na

agdo direta de inconstitucionalidade.

Note-se que, com a procedéncia da agdo, pelas razdes declinadas,

dificilmente serd possivel restabelecer o status quo ante.

Assim, a imediata suspensdo da eficdcia da norma impugnada
evitard a ocorréncia de maiores prejuizos, além dos que eventualmente ja

se verificaram.

De resto, ainda que ndo houvesse essa singular situagdo de risco,
restaria, ao menos, a excepcional conveniéncia da medida.

No contexto das acdes diretas e da outorga de provimentos
cauvtelares para defesa da Constituicdo, o juizo de conveniéncia é um
critério relevante, que vem condicionando os pronunciamentos do Supremo

Tribunal Federal, preordenados & suspensdo liminar de leis aparentemente

inconstitucionais (cf. ADIN-MC 125, j. 15.2.90, DJU de 4.5.90, p. 3.693, rel.
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Min. Celso de Mello; ADIN-MC 568, RTJ 138/64; ADIN-MC 493, RTJ
142/52; ADIN-MC 540, DJU de 25.9.92, p. 16.182).

Diante do exposto, requer-se a concessdo da liminar, para fins de
suspensdo imediata da eficacia da Lei n° 1.045-01-13, de 06 de

dezembro de 2017, do Municipio de Estrela do Norte.

4. PEDIDO PRINCIPAL

Por todo o exposto, aguarda-se o recebimento e processamento da
presente ac¢do declaratéria, para que ao final seja julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade da Lei n° 1.045-01-13, de 06 de

dezembro de 2017, do Municipio de Estrela do Norte.

Requer-se a requisicdo de informag¢des a Cdmara Municipal e ao
Prefeito Municipal de Estrela do Norte e a citagéio do Procurador-Geral do

Estado, protestando posteriormente por vista para fins de manifestagdo

final.
Termos em que, pede deferimento.
Sdo Paulo, 13 de setembro de 2018.
Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica
tapf
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Protocolado n° 21.404/18
Assunto: Inconstitucionalidade da Lei n° 1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017,

do Municipio de Estrela do Norte.

1. Distribua-se a inicial da ag¢do direta de inconstitucionalidade, em
face da Lei n° 1.045-01-13, de 06 de dezembro de 2017, do
Municipio de Estrela do Norte, junto ao E. Tribunal de Justica do

Estado de Sdo Paulo.

2. Oficie-se ao interessado, informando-lhe a propositura da agdo,

com cépia da peti¢do inicial.

Sdo Paulo, 13 de setembro de 2018.

Gianpaolo Poggio Smanio
Procurador-Geral de Justica
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