PODE O LEGISLATIVO ESTADUAL PROIBIR, EM SEU
TERRITORIO, ATIVIDADES QUE SAO PERMITIDAS NO
RESTO DO PAIS?

(LEI CAPIXABA N2 6.780, DE 2001)

Maria Luiza Werneck dos Santos*

N&o se pode deixar de demonstrar perplexidade diante da despropor-
cional restrig8o imposta ao plantio de eucalipto pela Lei esplrito-santense
n?6.780, de 03.10.01, que &, a nosso ver, manifestamente inconstitucional.

Veja-se que, com apenas trés artigos {0 guarto trata da sua vigéncia), a
referida lei consegue transgredir cerca de dez principios e/ou dispositivos
constitucionais.

Assim dispbe o seu art.1%

“Art.1° — Fica proibido por tempe indeterminado, o plantio de
eucalipto com fins de produgio de celulose no Estado do Espirito
Santo.

Pardgrafo tnico. A proibicdo de que trata este artigo ndo se aplica
aos demais fins industriais de plantio de eucalipto, tais como
serrarias, cerdmicas e oulros.”

O artigo 22, por sua vez, diz que essa proibigéo deverd perdurar até que
a SEAMA — Secretaria de Estado para Assunios do Meio Ambiente e a
SEAG - Secretaria de Estado da Agricultura, — através do IDAF - Instituto
de Defesa Agropecuaria e Florestal, - adetem, em conjunto ou separada-
mente, uma série de medidas que especifica.

E o artige 32 estatui que os resultades do mapeamento de que trata o
artigo anterior deverao ser objeto de audiéncia publica convocada pelo
Poder Executivo Estadual

A referida lei foi promulgada pelo Presidente da Assembléia Legislativa
do Estado do Espirito Santo, eis que aquela Casa de Leis rejeitou o veto
integral aposto pele Governador do Estado, por motivos de interesse
publico e por razdes de inconstitucionalidade.

Com efeito, sobejam razbes para que a mencionada lei seja declarada
inconstitucional.

* Procuradora do Estade do Rio de Janeiro.
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Da llegitima Intervencao no Dominio Economico. Violagdo dos
Principios que Informam a Ordem Econdmica

Em primelro lugar, a proibig&o imposta na lei consubstancia, a nosso
ver, uma norma de intervengéo do Poder Publico Estadual no dominio
econdmico.

A Constituigio da Republica estatul que a ordem econdmica esta
fundada na livre iniciativa e na livre concorréncia, valores consagrados pela
nossa Constituigdo como principios que informam a ordem econdmica (art.
170, caput & inc. |V e parégrafo Unico, da CF).

A livre iniciativa, vale dizer, reconhece na liberdade um dos fatores
estruturais da ordem econdmica, da autonomia empreendadora do homem,
na conformagéo da atividade econdmica.

O Prof. CELSO RIBEIRO BASTOS ensina que:

“3 liberdade de iniclativa é uma manifestagdo dos direifos funda-
mentais, rol em que devia estar inclulda (..). A liberdade de
iniciativa com conotacdo econdmica equivale ao direito que todos
i6m de langarem-se no mercado da produgdo de bens e servicos
por sua conta € risco. Alids, os autores reconhecem que a
liberdade de iniciar a atividade econdmica implica a de gestdo e
a de empresa.

A liberdade de iniclativa e de empresa pressupGem o direito de
propriedade, da mesma sorte que &, de certa forma, uma decor-
réncia deste. (....)

O importante, contudo, & notar que a regré & a liberdade. Qualquer
restricdo a esta hd de decorrer da propria Constituigdo ou de leis
editadas com fundamenio nela.” (in Curso de Direito Administra-
tivo, Sdo Paulo, Saraiva, 1994, pp. 243-244).

Ao analisar o paragrafo unico do art.170, CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO, por sua vez, ressalva que:

“ .0 pardgrafo Unico do art. 170 comega por dizer que ‘6 assegu-
rado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica’.
Ora, se quaiquer atividade economica é exercitdvel por todos,
segue-se, induvidosamente, que 0O Estado nédo pode restringlr
apenas a uns ou a alguns (nogao antitética a ‘todos’) o exercicio
de tal ou qual atividade econémica (nog&o antitética a ‘qualquer’),
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pois, seja qual for a atividads, é insuscetivel de ser excluida do
ambito de acdo dos pariiculares. Deste universo sé estdo arreda-
das as atividades econdmicas que a propria Constituicdo, no art.
177, colocou sob monopdlio estatal.

(comeomerererernen )

Em suma; o que a lei pode ressalvar 6 a desnecessidade de
autorizagdo para o exercicio de certa atividade; nunca porém,
restringir a liberdade de empreendé-la e na medida desejada”.
(ob. cit. pp. 590-591),

De outra parte, come bem anotou, ainda, esse ilustre administrativista,

‘E fundamental realgar - repita-se — que lais autorizagbes néo
diz_:em respeito, nem podem dizer respeito, aos aspectos econs-
micos do empreendimento, pois no que a isto concerne o0s agen-
tes econdmicos séo livres. Tém assegurados pela Constituicdo
seus direitos a liberdade de iniciativa, a liberdade de concorréncia
e 4 garantia de que 0 planejamenio econdrico que o Poder
F"db!."co faga apresentar-se-lhes-d com cardter meramente indica-
tivo, ria”o podendo implicar sujeicdo ou cerceio algum & liberdade
ecopomica que thes & recohhecida pela Lei Magna. A ndo ser
assim, o art. 170, 0 inciso 1V do masmo preceptivo e o art. 174
gggf)am palavras vas, juridicamente inexistenies.” (ob.cit., pp.592-

Partanto, & incontestavel gque a ConstituicBo Federal assegura a com-
pleta liberdade de iniciativa, bem como a livre concorréncia; 0 que nédo é
incompatfvel, como ressalva CEL.SO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
com a prévia verificagdo administraliva para conferir se o seu exerc:’cic;
dar-se-a dentro dos padrdes minimos de qualidade, de salubridade, de
seguranga, de respeito ao ambiente ecolégico, ete. (ob. cit., p. 592). ,

E a proibigéo determinada na lei espirito-santense, a nosso ver, cerceia
o exerclicio da livre concorréncia e da liberdade de iniciativa. '

' A Egrégia Certe Constitucional ja declarou a inconstitucionalidade de
leis que apenas objetivavam impor limitagdes geograficas & instalacéo de
(_jrogarlas, sob o argumento de violaglo aos principios da livre iniciativa e
livre concorréncia.

Confira-se o Acdrddo do RE-199.517/SP, em que foi Relator ¢ Min.
Mauricio Corréa: . ‘
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“1 — A limitacio geogréfica a inslalagdo de drogarias cerceia 0
exercicio da livie concorréncia, que é uma manifestagdo do
principio constitucional da liberdade de iniciativa econdmica pri-
vada (CF, artigo 170, inciso IV e pardgrafo tnico c/c o artigo 173,

§4).

2 — O desenvolvimento do poder econdmico privado, fundado
especialmente na concentragdo de empresas, & fator de limitagéo
a prépria iniciativa privada & medida que impede ou dificulta a
expansdo das pequenas iniciativas econdmicas.

="

Nesse mesmo sentido, o RE—193.749/SP, em que o Relator do Acérdéo
{oi também o eminente Min. Maurlcio Corréa.

Ora, com muito mais razdo, ha de ser considerada inconstitucional a
citada lei espitito-santense, que resulta por proibir o exercicio de uma
atividade econdmica licita em tocio o Pals, que é a de produgéo de celulose
que utiliza o eucalipto como matéria-prima.

Com efeito, o Poder Plblico estd somente autorizado a intervir na
atividade econdmica nos modas prescritos nos artigos 173 e 174 da Caria
Federal: ou o proprio Estado, em casos excepcionals, atua diretamente; ou
atua como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercen-
do as fungdes de fiscalizagio, incentivo & planejamento, sendo este impe-
rativo para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Se se pretende, outrossim, que a norma em questo configure uma
atividade de fiscalizacdo quanto ao cumprimento de condigdes ecoldgicas,
outra inconstitucionalidade se apresenta, pois — como se demonstrara
adiante — a atividade regutadora e ordenadora da ordem econdmica vem,

~sim, prescrita na lei, mas ela é executada por atos administrativos, de
competéncia privativa do Poder Executivo, responsavel pela Administracéo
Publica.

Portanto, na nossa opinido, ha intervencdo do Poder Publico na ativida-
de econdmica nédo autorizada pela Constituigdo, com afronta aos principios
da livre iniciativa e livre concorréncia.

Usurpacio da competéncia da Unido prevista no artigo 22, Vlll, da CF

Outrossim, a proibicéo do plantio de eucalipto para produgéo de celul'ose
~ gue é também uma atividade de comércio, questdo de que se tratara no
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préximo item — ha de trazer reflexos significativos no coméreio internacional
& interestadual.

Dada a importancia daquela atividade para a economia do Estado do
Esplrito Santo, a sua proibigdo certamente desestablilizara os fluxos econo-
micos no territrio estadual e, a pretexto de se querer “disciplinar o plantio
do eucalipto”, coma diz a justificativa do respectivo projeto de lei, a lei posta
sob suspeigio de inconstitucionalidade esta interferindo na producgéo e no
coméreio e, principalmente, na exportagdo da celulose que utiliza o euca-
lipto como matéria-prima.

E sabido que a celulose produzida a partir do plantio do eucalipto & um
dos itens mais expressivos da pauta de exportagdo do Pals.

Segundo base de dados da Secretaria de Comércio Exterior do Minis-
tério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, a celulose expor-
tada pelo Estado do Espirito Santo representa 39,6% (trinta e nove virguia
seis por cento) do total de celulose exportada pelo Pais, sendo que a
exportagéo da pasta quimica de madeira, no ano de 2001, ocupou a 102
posicdo no ranking da pauta de exporiagdo brasileira.

E, sendo assim, ha indevida incursdo do legislador estadual em area
reservada 3 disciplina do Congresso Nacional, pois compete & Unido dispor,
privativamente, sobre o comércio exterior & interastadual (CF, art. 22, inc.
VIIl).

E, nesse sentido séc as consideragdes expostas no voto do Exmo. Sr.
Ministro Relator Gélio Borja, no julgamento da ADIMC-280-MT, gue consi-
derou inconstitucional ¢ art. 346 da Constituigdo do Estado do Mato Grosso,
que vedava a salda do Estado de madeiras em toras, reproduzidas na
Ementa do respectivo Acérdao. .

Confira-se:

A plausibilidade da tese fem por si os precedentes especfficos
do Supremo Tribunal Federal (Rp.1.029-PA e Rp.1.049-AM). E
verdade que ambos laviados a luz da Constituicdo pretérita que
distribufa a competéncia legislativa entre os membros da Federa-
¢cédo, de maneira algo diversa da Constituigdo de 05 de outubro.
Mas, continuando em méos da Unido, privativamente, o poder de
dispor sobre o comércio interestadual (art.22, Vill, Const.) e o
transporte (art. 22, Xi, Const.), penso que é de dar-se crédilo —
em principio — a lese esposada pelo Goverador do Estado.

De outra parte, a forte dependéncia da economia local 4 extragédo
da madeira, pode perturbar os fluxos econdmicos no tetritério
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estadual. Conquanto duvidosas, para mim, algumas afirmagdes
da inicial relativas aos prejuizos da industria e do comércio
madeireiros, decorrentes da proibigéo de exportar as foras na tivas
— madeira em estado bruto, portanto — penso que @ manutengéo
do movimento econémico do Estado do Mato Grosso, nos niveis
anteriores & proibicdo que se quer suspender, terd, supostamen-
te, efeito benéfico para a sua populagao e o seu governo.”

PINTO FERREIRA, ao comentar ¢ inciso VIl do art. 22 da Constituigdo
da Republica, trouxe a lume a sintese que RUI BARBOSA, ao estudar
profundamente essa questéo, fez sobre a jurisprudancia e doutrina sobre
0 assunto:

“Dode-se haver no assentado, como doutrina inconcussa da
Suprema Corte, gue um Estado ndo tem mais poder para regular
ou tolher o comércio entre os Estados, do que para tolher ou
regular o comércio com as nagdes estrangeiras. ” (in Comentarios
a Constituicdo Brasileira, 22 vol., arts. 22 a 53, 3P, Saraiva, 1990,
p. 45).

Outrossim, citando ainda PINTO FERREIRA, esse autor considera ser
evidente que um Estado-Membro ndo poderia usar do seu poder de policia,
para praticar atos proibitérios do comercio interestadual e, assim, nele
interferir (obra citada, p. 46) e observa, ainda, que, desde 1891, o legislador
constituinte sempre se encaminhou pela senda da unidade legislativa em
matéria de relagbes comerciais interestaduals, acrescentando que “as
medidas legislativas ou administrativas dos Estados-Membros, Distrito
Federal e territdrios ndo podem estorvar nem embaragar de modo aigum o
coméreio interestadual. A esse respeito é idéntica a orientagdo nos EUA e
no Brasil, no sentido de que os Estados-Membros hdo podem embaracar
o comércio interestadual”. (ob. cit., pp. 42 e 43).

Portanto, essa competéncia da Unido — de regular o comércio com o
estrangeiro — é privativa —como esclarece PINTO FERREIRA - porgue visa
“a permifir a plena reafizagdo da unidade nacional, dada a imporfancia
incontestavel da vida econémica e comercial”. (ob. cit. p. 48).

Essa & também a licdo de MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO,
para quem “¢ vedado aos Estados tomar qualquer medida que impossibilite,
dificulte ou prejudique o comércio interestadual, qualquer que seja 0 expe-
diente usado. E isso independentemente de motivaggdo. O Brasil, nos
termos da Constituicdo, é um s6 mercado, regido exclusivamente pela
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legislacdo federal” {in Comentdrios a Constituigdo Brasileira de 1988, vol,
|, arts.1? a 43, S&o Paulo, Saraiva, 1990, p.176).

Invasio da competéncia da Unido para legisiar sobre Direito Comercial

Por ouiro lado, ndo tem o Estado, no nosso entendimento, competéncia
para considerar ilfcita uma atividade econdmica - de producio de celulose
que utiiza o eucalipto como matéria-prima — que nfo é vedada pela
legl;lag?o federal, que a considera licita e permitida em todo o territario
nacional.

' Com efeito, o plantio de eucalipto é uma operagéo juridica de direito
pr!vac_{o. Seja civil ou comercial a sua natureza juridica, a competéncia
privativa para legislar sobre ela é da Uni&o, ex vi do disposto no art, 22, 1
da Carta Federal. ”

Na verdade, trata-se o plantic de eucalipto de um ato de mercancia,

como se pode ver pelo conceito do grande comercialista JOAOQ EUNAPIO
BORGES:

“sendo a mercancia ndo um ato de comércio singularmente
considerado, mas a atividade organizada do comerciante, a
industria mercantil, isto &, 'uma exploragdo na qual, através dos
negdcios isolados, ressalte a unidade econdmica e a idéia de
continuidade que encadeia uns com 0s outros aqueles alos’,
ou, como diria ROCCO, um complexo de negdeios, tendo por
base uma organizagdo tnica, e agrupando-se estes negdcios
em forno de um dnico organismo econdmica”. (in Curso de
Direito Comercial Terrestre, Rio, Forense, 52 ed., 22 tiragem,
1975, p.111).

Portanta, se o plantio de sucalipto para fins de produgéo de celulose
cqpstitui um ato de mercancia, é evidente a inconstitucionalidade formal da
|g| impugnada, por invasao direta e frontal no ambito material da competén-
cia exclusiva da Unido para legislar sobre direito comercial, estabelecida no
artigo 22, inciso |, do Estatuto Federal.

Afinal, n&o & demais registrar, por relevante, que, além do direito
comercial e do direito civil, que podem dizer se um ato ou uma atividade ou
um bem esta fora do comércio, também ao direito penal cabe estipular se
uma atividade constitui crime {coma fez, por exemplo, com relagio ao
cultive de plantas destinadas & preparagéo de entorpecentes ou de subs-
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tancias que determinem dependéncia fisica ou psiquica—art. 281 do Cddigo
Penal), sendo todas essas matérias de competéncia privativa da Unigo.

Violagéo ao Principio da Isonomia

Ademais, a lel em aprego vem proibir o plantio de aucalipto com fins de
produgéo de celulose no Estado do Espirito Santo, (art. 19), até que a
SEAMA — Secretaria de Estado para Assuntos do Meio Ambiente — e a
SEAG — Secretaria de Estado da Agricuitura, — através do IDAF — Instituto
de Defesa Agropecudria e Florestal, — adotem, em conjunto ou separada-
mente, uma série de providéncias que especifica nos incisos do seu art. 2°,

O paragrafo tnico do art. 1¢ diz, ainda, que a proibigdo de que trata esse
artigo ndo se aplicard aos demais fins industriais de plantio de eucalipto,
tals como serrarias, ceramicas e outros.

Sa se considera que o plantio de eucalipio possa, eventualmente, causar
danos ambientais, a norma ha de ser dirigida a todos que estdo na mesma
situacdo, isto @, ha de abranger a todos que plantam eucalipto, nao
interessando o fim a que o plantio se destina.

E aqui cabe indagar: como podetia a atividade de plantio de eucalipto
ser apenas nociva com fins de produgéo de celulose @ n&o o ser para outros
fins industriais, como serrarias & cerdmicas, como exemplifica a propria lei
que se contesta?

Interessante notar, a propésito, que o plantio de eucalipto para fins de
produgdo de carvio nido sofre qualquer restrigao.

Ora, esse dispositivo configura flagrante violag#o ao principio da isono-
mia, consagrado no ari. 52 da Constituigio da Republica, pois se estd
exigindo mais das indUstrias gue piantam eucalipto para fins de produgéo
de celulose do que das outras, que ficam liberadas para plantarem livre-
mente o eucalipto.

O princlipio da igualdade veda ao legislador deferir disciplinas diferentes
para situagdes equivalentes.

Como averba CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,

“nor via do principio da igualdade, o que a ordem juridica pretende
firmar & a impossibilidade de desequiparagies fortuitas ou injus-
tificadas. Para atingir este bem, este valor absorvido pelo Direito,
o sistema normativo concebeu férmula habil que interdita, o
quanto possivel, lais resultados, posto que, exigindo igualdade,
assegura Gue os preceitos genéricos, ou abstrafos, e atos con-
cretos colham a todos sem especificagbes arbilrdrias, assim
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proye_itosas gue detrimentosas para os atingfdos”. {(in Contetdo
Juridico do Principio da Igualdade, RT, 8P, 1978, p. 25).

E mais, que

f‘A Lei ndo deve ser fonte de privilégios ou perseguicbes, mas
u_vstrumento regulador da vida social qiie necessita tratar equita-
tivamente todos 0s cidaddos.”

“Em suma, duvida néo padece que, a0 se cumprir uma lei, todos
08 abrangidos por ela hdo de receber tratamento parificado,
sendc certo, ainda, que ao prdprio ditame legal & interdito
d‘rtsfer.ir1 Z’.;sciplr‘nas diversas para situagdes equivalentes." (Ob.
cit., p.14). ‘

Demais disso, de acordo ainda com as ligdes de CELSO ANTONI
BANDEIHA DE MELLQ, por ndo se revestir das caracteristicas de generg
I!dade @ absiracdo — cuidados essenciais na feltura das leis —a Lei n® 6.780
e transgressora da isonomia, eis que esta referida a sujeito Unico atual
determinado ou determindvel. (Ob. cit., pp. 36/37). l

_ Veja-se que aliei capixaba, na forma em que se apresenta, ela singula-
riza o grupo ldestlnaiarlo, impondo um gravame incidente somente sobre
aquele que, instalado no Estado do Espirito Santo, planta eucalipto para

fins de produ_g:éo de celulose, sem ampliar a sujei¢do aos que se encontram
na mesma situagao.

. i, [_Jortanto, na concluséo de CELSO ANTONIQ BANDEIRA DE MELLO
lngdmissfve[, perante a isonomia, discriminar pesscas ou situagdes ou,
coisas, mediante trago diferencial que n&o seja nelas mesmo residentes
Por isso, s8o incablveis regimes diferentes determinados em vista de fatm:

alheio a elas; quer-se dizer: que nédo seja extraido delas mes i
1 . m . . -
pp. 37/38). as. {Ob. cit,,

_ A Lei n® 6.780/01, na verdade, criou tratamento abusivamente diferen-
mgdo a todos os que plantam eucalipto no Estado do Esplrito Santo; ou
seja, a todos aqueles gue se encontram em situagéo idéntica, penalizalndo
apenas os que plantam eucalipto para fins de produgio de celulose.

Portanto, essa discriminagdo gratuita nfo passa pelo crivo da Constitul-

géo Federal, sendo evidente a violagdo ao principio constitucional da
iguaidade.
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Violagéo ao Principio da Separagéo e Independéncia dos Poderes

Usurpagéo da competéncia do Chefe do Executivo de dispor sobre a

organizagdo e funcionamento da administragao puhblica

Os artigos 2¢ e 3° da mencionada Lei n® 6.780/01 vém conferir novas
atribuictes aos 6rgaos do Poder Executivo Estadual que menciona, dispon-
do assim sobre organizagdo e funcionamento da administragao publica
gstadual.

Pois bem: a Emenda Constitucional n® 32/01 alterou dispositivos da
Constituiciio Federal (arts. 48, X e X|; art. 61, § 1%, 11, e, art. 84, V1, e art.
88) para atribuir ao Presidente da Republica a faculdade de, mediante
decreto, dispor sobre organizagio e funcionamento da administragdo fede-
ral, quando néo implicar aumento de despesa, nem criacéo ou extingdo de
orgdos publicos.

Assim, ainda que se possa arglir que a ofensa tenha sido perpetrada
em face dos artigos da Constituicdo Estadual que, formalmente, ndo fol
alterada, a interpretagdo que se ha de conferir aos dispositivos da Carta
Estadual, dada a necessidade de simetria com a Constituigéio Federal, é
que eles nio foram recepcionados pela referida Emenda Constitucional.

O Pretério Excelso, como de resto a melhor doutrina, tem entendido que
as normas da Constituicdo Federal a respeito do processo legislativo,
especialmente as que se referem a iniciativa reservada, séo de ohservancia
obrigatéria pelos Estados-membros, especialmente porque correlaciona-
das com o principio da independéncia e harmonia entre os Poderes (ADINs
822, 766-1, 774-2, 546-4, 152-4 e 645-DF).

Assim, a violagio ao principio da separagéo dos poderes nao se
configura mais pelo vicio de iniciativa e sim por ter havido usurpagdo da
competéncia do Governador do Estado de editar, por decreto, a organiza-
c#o e funcionamento da administrag@o publica, ja que néo haveréa criaglo
de cargos que implicam aumento de despesa.

Em conclusdo, em face do disposto na Emenda Constitucional n® 32/01,
gue velo conferir privativamente ao Presidente da Republica e, por simetria,
ao Governador do Estado, a competéncia para dispor, mediante decreto,
sobre a organizagdo e funcionamento da adminisiragdo federal {esta-
dual),quando néo implicar aumento de despesa nem criagdo ou exting8o
de érgdos publicos (art. 84, V1, “a”, da CF) tal matéria estd agora vedada
ao legislador.

Portanto, ¢ artigo 2¢ da Lei n® 6.780, ao conferir novas atribuigbes a
SEAMA — Secretaria de Estado para Assuntos do Meio Ambiente - e a
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SEAG — Secretaria de Estado da Agricultura, — atraves do |DAF — Instituto
de Defesa Agropecudria e Florestal, para adotarem uma série de providén-
clas, nos termos all especificados em seus incisos | e 1, o Poder Legislativo
invadiu a competéncia do Chefe do Poder Executivo de dispor, privativa-
mente, sobre organizagdo e funcicnamento da Administragdo sob sua
diregdo, transgredindo ndc s6 o disposto no art. 84, VI, “a”, da Carta Federal,
como também o principio constitucional da harmonia e independéncia dos
poderes.

A medida restritiva que a Lel quer impor aos produtores de celulose
consubsiancia tipica atividade de policia administrativa, que € fungéo
privativa do Poder Executivo

A proibigdo do plantio de sucalipto, para fins de produgéo de celulose,
constante do referido ari. 12, consubstancia, como se pode facilmente
constatar, um condicionamento imposto & liberdade de exercicic da ativi-
dade produtiva privada, uma medida com efeitos aflitivos, uma imposicao
de abstengie, uma restrigio, que se pretende tenha sido imposta em prol
do interesse pubiico.

Desse modo, a medida imposta pela Lei constitui uma alividade de poder
de policia, de polfcia administrativa, que é privativa do Poder Executivo.

Os conceitos de policia administrativa ou de Poder de Policia — expres-
s&o que é hoje criticada por boa parte da doutrina administrativista, mas
que ainda amplamente usada — da mais autorizada doutrina administrati-
vista, vém demonstrar que o art. 12 da citada Lei n® 6.780 constitui,
efetivamente, um ato de poder de policia.

Para CAIO TACITO, poder de policia & “o conjunto de atribuigdes
concedidas 4 Administracéio para disciplinar e restringir, em favor do
interesse ptiblico adequado, direitos e liberdades individuais” (citado por
DIOGO DE FIGUEIREDQO MOREIRA NETQ, in Curso de Direito Adminis-
trativo, 122 ed., Rio de Janeiro, Forense, 2001, p. 385).

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, Polfcia Administrativa
¢ a atividade da Administragédo Publica, expressa em atos normativos ou
concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na
forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante agdo ora
fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente aos
particulares um dever de abstencdo (non facere) a fim de conformar-thes
0s comportamentos aos inferesses sociais consagrados no sisiema norma-
tivo. (In Curso de Direito Adminisirativo, 122 ed. rev. atual. e ampl. até E. C.
24/39, S80 Paulo, Malheiros, 2000, p. 675).
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HELY LOPES MEIRELLES, ao ensinar que a Administragéo e dotada
de poderes administrativos — distintos dos poderes politicos — esclarece que
eles constituem verdadeiros instrumentos de trabalho, adeguados & reali-
dade das tarefas administrativas e inerentes & Administragéo de todas as
entidades estatais, na proporcéo e limites de suas competéncias institucio-
nais. E cita como exemplo o ato de policia administrativa que, como diz o
autor, “6 normalmente precedido de uma regulamentagdo do Executivo
(poder regulamentar), em que a autoridade escalona e distribui as funcoes
dos agentes fiscalizadores (poder hierdrquico), concedendo-lhes atribuicoes
vinculadas (poder vinculado) ou discriciondrias (poder discricionario), para
a imposicdo de sangdes aos infratores (poder de policia®) (in Direito
Administrativo Brasileiro, 21# ed., Malheiros, S&o Paulo, 1996, p.101).

E, afinal, como bem sintetiza DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO, o “voder de poficia & exercido pelo Estado enquanto legislador, pois
apenas por lei se pode limitar e condicionar liberdades e direitos, enquanto
que a fungéo de policia, como aplicagdo da lei, é exercida pelo Estado como
adrninistrador”, {Ob, cit., p. 386).

A vista dos conceitos doutrinarios, pode-se, desde logo, concluir que o
exercicio do poder de policia, a atividade de policla administrativa, é
atividade da Administragdo Publica, portanto do Poder Executivo. O Poder
legislativo néo esta autorizado a praticar tais atos administrativos, sob pena
de violagio ao principio da separagéo dos poderes.

Além disso, usando as palavras de MARIA SYLVIA ZANELLA Di PIE-
TRO, pela lei, “criam-se as limitagbes administrativas aos exercicios dos
direitos e das atividades individuais, estabelecendo-se normas gerais e
abstratas dirigidas indistintamente 4s pessoas que estejam em idéntica
situagdo” (0 que, alids, ndo cumpre a |ei capixaba, como ja se falou acimay).

E, “através dos afos administrativos e operacSes materiais de aplicagdo
da lei a0 caso concreto, compreendendo medidas preventivas (fiscalizagao,
vistoria, ordem, notificagdo, autorizagdo, licenga), com o objativo deo ade-
quar o comportamento individual a lei, e medidas repressivas (dissolugdo
de reunifo, interdicio de atividade, apreenséo de mercadotias detetiora-
das, intemagic de pessoa com doenga contagiosa), com a finalidade de
coagir o infrator a cumprir a lel.” (In Direito Administrativo, 12 ed., S&o
Paulo, Atlas, 2000, p.112).

De igual modo, CARLOS ARI SUNDFELD ensina que os condiciona-
mentos de direito sao administrativos quando a lel, ao prevé-los, atribui &
Administragio poderes explicitos para atuar {impondo-os concretaments,
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fiscalizando o seu exerciclo, sancionando, etc.). (In Direito Administrativo
Ordenador, 12 ed., 22 tiragem, Sdo Paulo, Malheiros, 1997, p. 54).

Cra, @ exatamente nesses termos que as leis estadual e federal que
disciplinam a exploragdo de florestas estabelecem.

Veja-se a Lel n? 5.361, de 30 de dezembro de 1996, do Estado do
Espirito Santo, que dispds sobre a Politica Florestai daquele Estado que,
ao tratar do controle e fiscalizagio dos recursos fiorestais, em seus artiges
53 e 54, assim registrou expressamente no paragrafo unico do art. 54:

Pardgrafo tnico. O Eslado, afravés do drgéo estadual competen-
te, exercerd o poder de policia, visando cumprir e fazer cumprir a
legislacéo florestal, aplicando sangdes e penalidades quando
necessarias.”

A propdsito, as sangdes e penalidades pelo descumprimento da citada
Lei n? 5.361/96, cuja aplicagéo compete ao drgdo estadual - come diz a lei
- estdo arroladas em seu art. 81, que ja prevé a interdicdo, ou embargo e
a suspensdo (incisos IV e V).

Alias, a norma estadual esta compativel com legislagdo federal, pois o
art.19 da Lei Federal n® 4.771, de 15.09.1965, que instituiu o Codigo
Florestal, com a redagéo que lhe foi dada pela Lei n® 7.803/89, disciplinou
a exploragéo de florestas outorgando a drgéo federal competéncia para
autorizar e fiscalizar a sua exploragéo:

“Art. 19 — A exploracéo de florestas e de formacdes sticessoras,
fanto de dominio publico como de dominio privado, dependerd da
aprovacéo prévia do Instituto Brasilelro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéaveis — IBAMA, — bem como da adog&o
de técnicas de condugdo, exploragéo, reposicdo florestal e mane-
jo compativeis com os variadcs ecossisternas qué a cobertura
arbdrea forme.”

Portanto, em consonancia com a nossa ordem constitucional, a lei que
disciplina as florestas no Espirito Santo conferiu ao administrador plblico
poderes para produzir o ato administrativo que consubstancia a aplicagéo
da lei, para disciplinar, autorizando ou restringindo, 0 desenvolvimento da
atividade privada, fiscalizande e verificando a regularidade do pretendido
exercicio e, aplicar sangbes, quando verificado o descumprimento da lgi,
desde que, & claro, observado o devido processe legal.
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Vale, ainda, citar CARLOS ARI SUNDFELD, que, ao dispor sobre a
fungdo administrativa do Poder Executivo, assim esclarece:

“Ao Exacutivo cabe a fungdo adminisirativa, isto é, a atividade de,
em aplicacdo da lei anteriormente editada, cobrar tributos, {dos
quais 0 imposto 6 uma espécia), preslar servigos como a distri-
buigdo de dgua encanada, de geragdo de energla elétrica, {de
transporte aéreo), ordenar a vida privada (mulfando indlstrias
poluidoras, controlando o transito de velculos peias ruas, autort-
zando a construcdo de edificios) e assim por diante.” (In Funda-
mentos de Direito Publico, 32 ed., 8o Paulo, Malheiros, 1997, p.
43).

Demais disso, qualquer penalidade ou sangéo administrativa, qualquer
ato de policia administrativa s6 poderia ser aplicado se esse ato tivesse sido
praticado em contrariedade a uma norma.

E nfo ha na Justificativa do Projeto de Lei que resultou na Lein® 6.780
a minima referéncia a transgressao de qualquer ato normativo.

Tanto que a lel foi integralmente vetada pelo Poder Executivo, a quem
~vale repetir — a Constituigao outorgou competéncia para a pratica dos atos
de policia.

Assim, & vista do exposto, pensamos que a lei em aprego tem natureza
de ato administrativo. Ela consubstancia a imposi¢ao de uma penalidade
administrativa, um ato de poder de policia, cuja aplicagéo é privativa da
fungao administrativa cometida organicamente ac Poder Executivo. (art. 84,
I, CF), sendo evidente a violaggo ao principio da independéncia e harmonia
dos poderes, princpio basilar do Estado Democratico de Direito, inscrito no
art. 22 da Constituigéo de Republica.

Violagéo ao Principio da Proporcionalidade

Como & sabido, o principio da proporcionalidade ou da razoabilidade ou,
ainda, da proibig&o do excesso vem sendo cunhado peia doutrina mais
recente, com base no Direito Comparado, especialmente no Direito Cons-
titucional aleméo, come um principio constitucional implicito, segundo o
qual o legislador ndo se deve exceder na sua liberdade de conformagao
dos direitos fundamentais. Ou seja, infere-se da ordem constitucional o
principio controlador do excesso legislativo.
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Esse principio é o que permite ac intérprete aferir a compatibilidade entre
os melos e fins, de modo a evitar restricbes desnecessarias ou abusivas
contra os direitos fundamentais.

Ou, ainda, na ligao de LUIS ROBERTO BARROSO,

“..esse principio € um mecanismo para controlar a discricionarie-
dade legisiativa e administrativa. Trala-se de pardmetro de ava-
liacdo dos atos do Poder Publico para afetir s¢ eles estéo infor-
mados pelo valor superior inerente a todo ordenamento juridico:
a justica”. (In Temas de Direifo Constitucional, Razoabilidade e
Isonomia no Direito Brasileiro, Renovar, Rio de Janeiro, 2001,
pp.153-164}.

Como ja assinalado, ¢ principio da livre Iniciativa ¢ um dos principios
fundamentais da nossa ordem econdmica & se inscreve entre os direitos
fundamentais do homem.

Como bem anota PERSIO DE OLIVEIRA LIMA, “no sistema constitucio-
nal brasileiro, os valores bdsicos acolhidos sdo a liberdade e a propriedade
e, num desdobramento destes valores, encontramos, no campo econdnico,
outros, tais como: a liberdade de iniciativa, o direito de concorréncia, 0
direito de usufruir de um trabalho técnico ou intefectual, etc.” (In “Poder de
Policia e o due process of law”, RDP n? 35-36, p. 146).

CARLOS ARI SUNDFELD é contundente ao afirmar que

“d inconstitucional a restrigdo imposia pela lei aos direitos dos
individuos quanto as perguntas ‘por que foi ela instituida?’ ou por
que tem essa intensidade?, a resposta néo for sendo porque ©
legislador assim quis. O interesse publico e o proveito social —
identificdveis a partir de padrfes de razoabilidade — s8o a dnica
justificativa possivel para os atos do Estado. A vontade do legistador
ndo tem valor por si, mas apenas na medida em que, observados os
limites da ordem juridica, vem pautada nos padrGes conhecidos de
racionalidade.” (In Direfto Administrativo Ordenador, p. 70).

Nessas condigfes, a lei capixaba, data maxima venia, prescreve um
absurdo na ordenagéo da atividade econdmica. N&o ha ddvida de que a
interferéncia do legislador na matéria é desproporcicnal em relagio a ela:
a proibigio imposta ao plantio de eucalipto ndo tem sequer uma justificativa
adequada e em nada aproveita ao interesse publico, ultrapassando o
legislador o campo de apreciagdo que Ihe € conferido, consubstanciando a
referida lei expresséo de puro arbitrio do legislador.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janelro, (55), 2002 189



Lembra, ainda, PERSIO DE OLIVEIRA LIMA que, através da aplicagejxo
do due process of law, o Judiciario americano pdde declarar como nao
validas Inimeras leis votadas pelo Congresso, néo porque fossem incons-
titucionais, mas porgue eram contrarias ao Direito, entendido como 0 ¢orpo
de principios que informam o sistema juridico (artigo citado, p.149).

Violagdo ao art. 52, XXIV, da CF que exige prévia' inqenizagéo para
sacrificio de direitos patrimoniais. Ninguém sera privado de seus
hens, sem o devido processo legal

Afinal, além de todos os vicios de inconstitucionalidade acima aponta-
dos, a restrigio imposta pela lei questionada em seu artigo 1¢ consubstan-
cia, ainda, limitagdo que impede totalmente — ainda que por (I:er’fo tempo
ndo previsivel — o proprietario de continuar a usar ¢ seu bem imdvel para
dar prosseguimento ao cultivo do eucalipto, matéria-prima fundamental &
sua atividade de produgéo de celulose.

Com efeito, o im6vel em que o predutor de celulose planta o eucalipto
para sua produgao ficou destituido de valor econdmico, ja que ele ndo pade
dar continuidade aquele plantio, fundamental para a sua atividade.

Portanto, ha sacrificio do direito de propriedade para aquele gue produz
celulose, que planta e utiliza o eucalipto como matéria-primal!

E, como ensina CARLOS ARI SUNDFELD,

“o procedimento de desapropriagdo é o meio adequado para a
imposicdo de qualquer sacrificio de direito.

Dado que a nossa Carta garante o direlto de propriedade, salvo
a desapropriacdo, segue-se que ninguém terd seu patrimdnio
sacrificado, total ou parcialmente, temporéria ou definitivamente,
sendo pela via expropriatéria. Se a norma constitucional criou
veloulo especifico para essa privacdo — e o fez em nome da
protegdo do particular ~ ndo pode o legislador, & vista de igual
finalidade, instituir novos Instrumentos, com regime juridico me-
nos favordvel. Em oulras palavras: é vedado, sob pena de incons-
titucionalidade, por qualquer forma privar o individuo de seu
patriménio sem que the sejam deferidas as garantias tipicas da
desaproptiacdo.” (ldem, ibidem, p. 99).

Desapropriar, como leciona CARLOS ARI SUNDFELD, é desfazer a
apropriagdo, é privar, é suprimir direitos. “E € porque o atingido vai perder
pattiménio — valor especialmente tutelado em nossa sociedade — que se
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manda indenizar e se exige intervengdo do Juiz. Todo problema de desa-
propriagdo radica portanto, na circunstancia de que ela suprime direitos.
(Idem, ibidem, pp. 99-100),

Nesse sentido, tambem, &, em dltima andlise, o pensamento de GILMAR
FERREIRA MENDES, citado por Suzana de Toledo Barros, em relagédo ao
direito de propriedade confrontado com o principio da fungdo social, para
aplicagdo do chamado principio da proporcionalidade:

‘o lsgislador deve assegurar uma compensagdo financeira ao
propHetario em caso de grave restiigdo a propria subsiancia do
direito de propriedade. Embora ndo se tenha uma expropriagéo
proprlamente dita, a observancia do principio da proporcionalida-
de recomenda que se assegure ao proprietario que sofreu graves
prefuizos com a implemeniagdo de providéncia legislativa uma
compensagéo financeira”.

“se possivel, deve o legislador atenuar o impacto decorrente da
mudanca de sistemas mediante a utilizagdo de disposicdes tran-
sitdrias, evitando as situacdes traumadticas, de dificif superagdo.”
{In O Principio da Proporcionalidade e o Controle de Constitucio-
nalidade das Leis Restritivas de Direitos Fundameniais, Brasilia,
DF, Livr. Ed. Brasilia Juridica, 1996, p. 84).

Com efeito, ao afirmar a necessidade de compensagio financeira em
casos em que o direito é sacrificado gravements, atingindo a sua substin-
cia, o ilustre Advogado-Geral da Unido nada mais faz que dar efetividade
ao art. 52, XXIV, que visa assegurar prévia e justa indenizagéo em dinheiro
aquele que teve seu direito de propriedade sacrificado.

Fssa é a interpretagdo que nos parece legitima para essa prescrigio
constitucional, como faciimente demonstra, com acerto, CARLOS ARI
SUNDFELD:

“Os sacrificics de direlto retiram de um ou alguns individuos
possibilidades de fruicdo garantidas & generalidade deos que se
enconiram na mesma situag8o. Tais direifos s80 suptrimidos em
beneficio da socliedade. Tem-se assim prejufzo individual em
proveito coletivo, que deve ser reparado pelo Poder Piblico. De
outro modo, os 6nus para atendimentc dos interesses puiblicos
seriam langados sobre poucos, e ndo divididos entre todos, em
clara afronta a isonomia. O principio de igualdade, assegurado
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pelo art. 5, caput, do Texto Constitucional, impde, destarte, o
ressarcimento”, (Idem, ibidem, p.110).

E facil verificar que a lei em aprego implica perda patrimonial para os
gue plantam eucalipto para fins de produgéo de celulose. Ha uma clara
restricao de direitos.

E, em consonéngcia com os ensinamentos de CARLOS ARI SUNDFELD,
seria inconstitucional uma lei que autorizasse a administragéo a execuytar
diretamente atos pretendendo privar em definitivo o sujeito de seus bens,
sem a garantia do due process of law, ou seja, cercado das garantias
inarentes ao contraditério e & ampla defesa, com todas as conseqliéncias
derivadas dessas clausulas. (Idem, jbidem, p. 83).

Admitir a expropriagdo diretamente por lei implicaria em suprimir tal
verificagdo e, portanto, em abrir espago para expropriagbes sem fundamen-
to normativo bastante.

E, afinal, ndo é demais lembrar, nfo poderia a Corte Suprema, se fosse
o caso, pretendendo suprir a inconstitucionalidade apontada, alterar por via
transversa o sisterna da lei e mandar indenizar o destinatario da norma ora
impugnada, sob pena de atuar como legislador positivo, o que significaria
usurpagéo da competéncia do poder legislativo.

Sim, pois como ja assente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal, “a
acéo direta de inconstitucionalidade ndo pode ser utilizada com o objetivo
de transformar ¢ Supremo Tribunal Federal, indevidamente, em legislador
positivo, eis que © poder de inovar o sistema normativo, em carater
inaugural, constitui fungéo tipica da instituigdo pariamentar”. (ADIN 1.063-
DF, Rel. Min, CELSQ DE MELLO, Pleno).

Portanto, entendemos que a Lei capixaba n® 6.780/01 consubstancia
sactrificio de direltos patrimoniais, sem a correspondente previsio de prévia
indenizagédo em dinheiro, resultando, ainda, em afronta ao art. 5°%, inciso
XXV, da Carta Maior.

Concluséo

Apenas para concluir, além dos vicios apontados que demonstram ser
a lei capixaba, a nosso ver, norma flagrantemente inconstitucional, ela é
contraria aos interesses nacionais, j4 que o setor exportador de celulose de
madeira &, reconhecidamente, um setor onde o Brasil tem vantagens
competitivas em relagdo ao resto do mundo.
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Outrossim, especialmente na atual conjuntura econémica do Pals — de
desemprego e de grande endividamento externc — quando o Brasil faz
enorme esforgo para obier saldos positivos na sua balanga comercial — néo
se pode compreender a grave restricdo que lei espirito-santense resultou
por Impor ao comércio internacional.
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