COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS EM MATERIA
AMBIENTAL

LEONARDO GRECO

1. Conceito de Direito Ambiental e sua Autonomia

O chamado Direito Ambiental € o conjunto de principios
e regras juridicas que disciplinam a preservacdo e a racional
utilizacdo dos recursos naturais e dos bens culturais, com a
finalidade de assegurar a sadia qualidade da vida humana para
as geracoes presentes e futuras (Constituicio Federal, art. 225).

Nessa definicdo procuramos colocar as notas caracteristi-
cas do Direito Ambiental: a protecdo da natureza, mas nao no
sentido de um conservacionismo a outrance, e sim como meio
ou instrumento de bem-estar para o homem; a fruicao pelo
homem das riquezas naturais de modo ordenado, a fim de as-
segurar a perenidade dos recursos renovdveis e 0 mais prolon-
gado e fecundo aproveitamento dos recursos nao renoviveis;
a protecdo dos bens de valor cultural, na medida em que S
constituem em referéncias identificadoras do modo de ser dos
diversos grupos que compdem a sociedade humana (Constitui-
cdo, arts. 215 e 216); a preservacio, através dos recursos natu-
rais e dos bens culturais, de uma vida salubre para Os Seres
humanos que ja dela desfrutam e a melhoria da qualidade de
vida para atingir o nivel de salubridade para aqueles aos quais
a utilizacao dos recursos naturais e dos bens culturais ainda
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nao garante tal nivel; a projecdo da consecucdo desses obje-
tivos para o futuro, como direito das futuras geracdoes.

Com tais caracteristicas, pode dizer-se que os principios e
as normas do Direito Ambiental perpassam quase todos os ra-
mos em que se costuma subdividir a Enciclopédia Juridica: o
Direito Civil, o Direito Administrativo, o Direito Penal, o Di-
reito Processual, o Direito do Trabalho, o Direito Comercial, o
Direito Tributdrio etc.

Em todos esses sistemas, encontramos regras que possuem
um, ou mais de um, dos elementos que caracterizam as nor-
mas ambientais.

Por isso, se diz que o Direito Ambiental ndo possui auto-
nomia cientifica, porque ele niao possui um corpo préprio de
normas, alcangando os seus objetivos através de regras inte-
gradas sistematicamente no ambito de outras disciplinas ju-
ridicas.

No entanto, tal importincia adquiriu a matéria ambiental
nos dias que correm, que € possivel recolher em todas essas
outras disciplinas juridicas um conjunto de principios e regras
que se identificam pela sua unidade funcional ou teleoldgica,
a saber, pela coincidéncia de se destinarem & protecdo do meio
ambiente,

O Direito Ambiental adquire assim autonomia diddtica, ao
mesmo tempo em que a funcio de protegido ambiental vai in-
fluir na evolucdo ou na modernizacido coordenada de técnicas
ou de institutos juridicos que até agora tinham fundamentos
totalmente independentes.

II. O Direito Ambiental na Constituicdo de 1988

E sabido de todos que o Estado Federal se caracteriza pela
distribui¢do do exercicio de diferentes atividades entre o Is-
tado Central e os Estados-membros,! o que podemos denomi-

1 KARL LOEWENSTEIN, Teoria de la Constitucidn, Barcelona, 1970,
p. 357.
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nar de Reparticio de Competéncias Constitucionais®> e que ne
modelo adotado pela ConstituicBo Brasileira de 1988 essa dis-
tribuicdo alcanga ainda, além da Unido e dos Estados-mem-
bros, o Distrito Federal e os Municipios.

As normas constitucionais que interessam ao Direito Am-
biental sdo abundantes no texto constitucional de 1988, atri-
buindo competéncias legislativas e administrativas privativas,
comuns e concorrentes aos diversos entes territoriais, sem que
o legislador constituinte tenha tido a preocupacido de delimi-
tar com precisao onde comeca e onde termina a competéncia
de cada um. Ademais, em certos dispositivos, a Constituicdo
atribui competéncia em matéria ambiental ao Poder Publico
ou & lei sem especificar se se trata de competéncia federal,
estadual ou municipal.

Basta ler trés renomados juristas que se dedicaram ao
tema, Paulo Affonso Leme Machado,* Toshio Mukai® e Diogo
de Figueiredo Moreira Neto,® para verificar que a matéria €
espinhosa e que comporta mais de um entendimento.

A meu ver, a integracio sistematica das diversas normas
constitucionais pressupde algumas consideragdes sobre o tipo
de federalismo vigente no Brasil, em especial na Constituicao
de 1988.

III. Federalismo Dual ou Federdlismo de Cooperacdio

Nas suas origens, o federaliSmo norte-americano caracte-
rizou-se pela estrita limitacdo dos poderes da Unido e dos Es-

2  CELSO RIBEIRO BASTOS, Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo,
1990, p. 259.

3 Artigo 216, § 1°; artigo 225, caput e §§ 1°, 2° e 4.°

4 Direito Ambiental Brastleiro, Sdo Paulo, 1991,

5 “As Competéncias dos Entes Federados na Constituicéio de 1988, em espe-
cial em Matéria Ambiental”, in Boletim de Direito Administrativo, dez. 91,
ps. 711 e ss.

6 “A Competéncia Legislativa ¢ Executiva do Municipio em Matéria Am-
biental”, in Revista de Informagdo Legislativa do Senado Federal, julho a setem-
bro de 1991, ano 28, n. 111, pégs 123 e ss.
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tados-membros as competéncias expressamente enumeradas,
como se fossem duas esferas paralelas de autoridade.?

Mas esse federalismo, chamado dual, evoluiu a partir do
final do século XIX, e das novas exigéncias de intervencéo do
Estado nos dominios econdmico e social, para uma nova for-
mula de distribuicdo de competéncias, caracterizada pelo pri-
mado dos poderes da Unido sobre os dos Estados e pela atua-
¢ao conjunta e coordenada de todas as esferas de Poder na
provisdo de servicos essenciais e no exercicio de algumas ati-
vidades necessdrias ao bem-estar da populacio.

O Poder Central foi se impondo aos Estados como pdlo
irradiador de autoridade e como esfera mais apta a equacionar
0s problemas nacionais, mesmo em matérias que nao lhe ti-
nham sido expressamente atribuidas.

Essa nova forma de federalismo cooperativo nasceu de
exigéncias histdricas e encontrou pleno apoio da jurisprudén
cia, da Corte Suprema.

Ao contrdrio do que seria de supor, o Senado, Camara Re-
presentativa dos Estados, ndo opds resisténcia a essa amplia-
cdo dos poderes federais em detrimento da autonomia dos Es-
tados, servindo mesmo para legitimd-la, pois tornou-se, tal co-
mo a CAmara dos Representantes, mais uma caixa de resso-
nincia dos interesses politico-partiddrios de ambito nacional
do que um o6rgdo preocupado com a preservacio das autono:
mias estaduais.?

Na Alemanha, o federalismo moderno ji nasceu mitigado
pela preponderidncia da Prussia no concerto federativo? A de
mocracia social da Constituicdo de Weimar acentuou a tendén-
cia centralizadora. E a Lei Fundamental de Bonn, de 1949, ape-
sar do fortalecimento dos Estados nitidamente imposto pelas

T SCHWARTZ, American Constitutional Law, p. 63.

8 KARL LOEWENSTEIN, ob. cit., p. 362.

% No Reich de Bismark se impossibilitou o funcionamento de um autén-
tico federalismo pela hegemonia da Prissia. A Prissia possuia nio sé dois tercos
do territério e da populacio do Reich, mas também o Rei da Prissia era cons-
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tropas de ocupacao, nao foi capaz de resistir & tendéncia cen-
tralizadora, ditada pela necessidade de reduzir desequilibrios
entre Estados mais ricos e Estados mais pobres'® e mais tarde
pela europeizacdo e ja agora pela unificagao alema.

A prevaléncia do direito federal sobre o estadual, em ma-
téria de competéncia concorrente, foi a regra de ouro do di-
reito alemfo para este fortalecimento do poder central e o
Bundesrat (Camara Alta), tal como o Senado nos Estados Uni-
dos, jamais foi empecilho para isso.

No Brasil, apesar de a federacéo ter sido uma deciséo po-
litica do movimento republicano, imposta pelo Decreto n® 1,
de 1889, e nao o resultado de uma auténtica associacio de Es-
tados soberanos, nasceu ela dualista e dualista permaneceu até
a Revolucao de 1930, seguindo a Constituicao de 1891 as prega-
coes de Campos Salles e de Joao Barbalhe, o que nao escapou
a critica severa de Ruy Barbosa que, apesar de republicano e
federalista, temia pela unidade nacional.!

A Constituicao de 1934, pautada no modelo de Estado-
Providencialista da Constitui¢cdo de Weimar, introduziu no Bra-
sil o federalismo cooperativo, que caracterizou todos os textos
constitucionais que se lhe seguiram, inclusive o de 1988, de-
finindo extensa e crescentemente todas as atividades e compe-
téncias da Unido para a realizacdo do Bem Comum, que foram
progressivamente reduzindo o Estado-membro a um papel com-
plementar e exigindo da parte deste integracdo nos planos e
programas da Uni&o.

titucionalmente o detentor hereditirio da dignidade de imperador, e o primeiro-
ministro prussiano era, ex officio, chanceler do Reich (cf. LOEWENSTEIN, ob.
cit., p. 375).

10 LOEWENSTEIN, ob. cit.,, ps. 376/377.

11 “Nio somos uma federagio de povos até ontem separados e reunidos
de ontem para hoje. Pelo contrario, ¢ da Unido que partimos. Na Uniio nasce-
mos. Na Uniiio se geraram e fecharam os olhos nossos pais. Na Uniao ainda nio
cessamos de estar. Para que a Unido seja a heranga de nossa descendéncia, todos
os sacrificios serdo poucos” (RUY BARBOSA, Obras Completas, vol. XVII, tomo
I, p. 146).
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No federalismo de integracdo ou de cooperacdo, a distri-
bui¢do de competéncias entre a Unido e os Estados ndo é mais
um instrumento de disputas entre o autoritarismo centraliza-
dor € as autonomias locais, mas um compromisso de solidarie-
dade e de unifo de esforcos para realizar do modo mais ade-
quado possivel o bem-estar da coletividade.!2

Nessa unido de esforcos, sem prejuizo da competéncia re-
sidual dos Estados-membros, o direito federal tem proeminén-
cia, pois ele ndo s6 dita, em respeito ao principio da legalidade,
as regras de convivéncia entre o Poder Publico e os cidadios
nas matérias de competéncia privativa da Unifo, mas discipli-
na as relagbes entre a Unifo, os Estados-membros, o Distrito
Federal e os Municipios, nas matérias de competéncia comum,
em que a coordenacao entre as atividades das diversas pessoas
juridicas de Direito Publico Interno é essencial para a conse-
cucao do Bem Comum.!?

IV. Competéncias Judicidrias, AdminiStrativas e Legisia-
tivas

Na distribuicao entre a Uniao e os Estados das tarefas des-
tinadas & protecdo do meio ambiente, a Constituicio de 1988
estabelece competéncias administrativas e legislativas.

As competéncias administrativas sdo as que conferem 2o
Poder Publico o exercicio de determinadas atividades concretas,
como a gestdo de certos recursos naturais, o controle da utili-
zagao de substincias perigosas, o desenvolvimento de progra-
mas de aproveitamento de recursos hidricos, a destinacdo de
recursos financeiros para a recuperacdo de dreas desertifica-
das, dentro do principio consagrado na Declaracio de Estocol-

12 TOSHIO MUKAI, “As Competéncias dos Entes Federados na Consti-
tuicido de 1988, em especial em matéria ambiental”, in Boletim de Direito Ad-
ministrativo, dez./1991, p. 713,

13 Constituicfio Brasileira de 1988, art. 23, pardg. tnico.
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mo de 1972 de que a responsab.lidade pelo planejamento, pelas
politicas e pela gestdo ambientais incumbe ao Estado.

Ja as competéncias legislativas dizem respeito as matérias
de interesse ambiental cuja d.sciplina juridica € confiada a
este ou aquele nivel de Poder: aguas, solo, energia nuc.ear etc,

Seria exagero falar em competéncias jurisdicionais em ma-
téria ambiental, pois seria dificil identificar nas regras cons-
tituciona.s dessa drea, como, por exemplo, nas que definem a
competéncia da Justica Federal em contraposicdo a Justica dos
Estados, ou nas que estabelecem a competéncia or.gindria dos
Tribunais, motivagdo ambientalista.

E verdade que, ao atribuir a Justica Federal a competén-
cia para julgar crimes praticados em detrimento de bens da
Unido (artigo 109, IV), a Constituicdo indiretamente submete
4 jurisd cdo federal bens de valor ambiental, como as terras
ocupadas pelos indigenas, as cavidades naturais subterrineas,
as praias maritimas e as ilhas oceénicas, todas bens da Unido
(art. 20). Entretanto, tal competéncia é determ nada rat.one
personae, ou seja, em razao da titularidade desses bens pela
Unido, e ndo ratione materiae, a natureza ambiental desses
bens.

N&o menos certo é que a competéncia da Justica Federal
para julgar as disputas sobre direitos indigenas constituira im-
portante regra de protecdo de uma das nossas culturas mais
caracteristicas que, como tal, constitui um bem de elevado va-
lor ambiental. Todavia, diante do pluralismo cultural adota-
do na Constituicdo (artigo 215, § 19), seria dificil de compreen-
der por que essa protecdo jurisdicional se limitou apenas aos
interesses das populacdes indigenas e ndo também aos de ou-
tras culturas que contribuiram para 0 nosso processo civili-
zatério e compdem, pois, o nosso ambiente cultural.

Quanto as competéncias administrativas, cumpre lembrar
a licAdo incontestdvel de TOSHIO MUKAI'* de que toda com-
peténcia administrativa pressupde idéntica competéncia legis-
lativa, porque, pelo principio da legalidade, a esfera de Poder

14 Ob. cit, p. 713.
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que recebe determinado encargo administrativo deve primeiro
legislar sobre essa matéria para legitimar a sua acio nessa
drea.'®

Dentre as competéncias administrativas encontram-se, sem
qualquer ddvida, as matérias de competéncia comum da Unifo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, enunciadas
no art. 23 da Constituicdo, entre as quais a protecio ambien-
tal. Mas na competéncia comum, a prépria Constituicio deter-
mina que lei complementar federal fixe normas para a coope-
racdo entre as diversas esferas de Poder, “tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito na-
cional” (artigo 23, pardg. tinico), o que evidencia gue essa area
de administracdo comum n#@o deve estar sujeita a desperdicio
de esforcos e & superposicido de atividades, muito menos ao
entrechoque de acdes administrativas de o6rgaos entre si au-
tonomos, mas que todos, scb a égide da lei, devem agir de
maneira harmoniosa e cooperativa, o que significa, em sintese,
para os poderes locais, limitar o exercicio da sua préprig com-
peténcia em funcio de regras de interligacdo e de coexisténcia
com igual competéncia de outras esferas de Poder estatal e,
até mesmo, subordinar-se a administracio orgéinica ou sisté-
mica sob o comando de um ou mais orgios da esfera federal,
cujo primado na definicdo das diretrizes da politica nacional
de gestdo de uma determinada drea decorre da maior relevan-
cia e maior generalidade de que se revestem os interesses na-
cionais, em relacdo aos interesses locais ou setoriais.

A exigéncia de lei complementar para coordenar as poli-
ticas publicas das vdrias pessoas juridicas de Direito Publico
Interno em matéria ambiental e em todas as demais previstas
no art. 23 da Constituicdo, é novidade da Constituicdo de 1988.

15 PONTES DE MIRANDA, em seus Comentdrios & Constituicdo de 46
(vol. I, p. 278) e & Constituigdo de 67 (tomo II, p. 51), afirma por sua vez que
no exercicio da competéncia legislativa, “pode o Congresso Nacional incluir a
organizagio de servigos e edictar as regras para o provimento dos cargos, res-
peitados os demais principios da Constituigio”.
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Antes dela, a propria lei federal ordindria ja realizava essa
coordenacdo, como o fizeram, por exemplo, a Lei n?® 6.803/80
relativa ao zoneamento industrial e a Lei n® 6.938/81 que ins-
tituiu o Sistema Nacional do Meio Ambiente, pois & Unido com-
petia legislar sobre a execucdo da Constituicdo!'t e a distribui-
cao de tarefas entre a Unido, os Estados e os Municipios den-
tro das matérias de competéncia privativa (legislativa ou admi-
nistrativa) da Unido nada mais era do que uma explicitacio
da distribuicio de competéncias constitucionais entre as diver-
sas pessoas juridicas de Direito Publico, pré-ordenada de acor-
do com a esfera de interesses envolvidos.

Talvez por isso, ou seja, em virtude da pratica legitimada
pelos tribunais de regulacdo por lei federal da execugdo coor-
denada de servicos e atividades publicas pela Unido, pelos Es-
tados e Municipios, pouco uso teve na vigéncia da Constitui-
cdo de 1967 o seu artigo 8°, § 1°, que facultava a Unido cele-
brar convénios com os Estados para a execucgdo, por funcio
ndrios estaduais, de suas leis, dispositivo que desapareceu no
texto constitucional de 1988.17

Tais leis, a partir de 5 de outubro de 1988, no que diz res-
peito a cooperacio entre a Unido, os Estados, o Distrito Fede-
ral e os Municipios em matéria ambiental, por forgca do art.
23, pargg. tnico, da Constituigdo, somente poderdo ser modi-
ficadas ou aperfeicoadas através de lei complementar.'®

16 Constituicdo de 1967, art. 8% inciso XVII, letra a.

17 CELSO RIBEIRO BASTOS, em seu Curso de Direito Constitucional
(Saraiva, 13* ed., 1990, p. 272), lamenta o desaparecimento dessa norma.

18  CELSO RIBEIRO BASTOS, ob. cit., ps. 262 e 263, é cético quanto
4 utilizacdo da lei complementar nos pardgrafos unicos dos arts. 22 e 23 da Cons-
tituicio de 88 para definicio da atuagdo dos Estados em matérias da compe-
téncia privativa da Unido ou da competéncia concorrente, dizendo: “A Uniéo
serd sempre mais tentada a de uma vez legislar sobre esses pontos do que a cui-
dar de uma dificil lei complementar que especificard os pontos que depois serdo
versados pelos Estados™ (p. 262). “...os Estados nio estardo imunes a obediéncia
a uma legislacio federal que, sob a generosa perspectiva de estabelecer uma
cooperacio, na verdade fixard normas de maneira impositiva para todas as
unidades da Federacdo” (p. 263). :
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V. Competéncias da Unido Privativas, Comuns e Concor-
rentes

Em face do exposto, parece-me claro que o federalismo
centralizador da Constituigdo de 88 confere & Unido competén-
cias administrativas privativas e comuns e competéncias legis-
lativas privativas e concorrentes.

No ambito das competéncias privativas, administrativas e
legislativas,'® a lei federal ordindria dispde sobre as tarefas da
Unido e também dos Estados e Municipios, podendo a lei com-
plementar autorizar os Estados a legislar sobre questdess es-
pecificas dessas matérias.?? 2!

No ambito das competéncias comuns, substancialmente
administrativas, acho que a Unido nao pode sucumbir a fen-
tacdo prenunciada por Celso Ribeiro Bastos?? de impor por
lei federal normas a todas as unidades da Federagdo, por-
que o pardgrafo unico do art. 23 da Constituicdo exige lei com-
plementar para regular a cooperacido entre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios nessas matérias. En-
tendo, pois, que a partir da Constituicdo de 88, serd inconsti-
tucional qualquer lei federal ordindria que regule tal coopera-
c¢ao. As leis federais ordindrias, anteriores & Constituicio de
88, que definiam tal cooperacdo, no exercicio da competéncia
que a Constituicdo da €poca conferia a Unido de legislar so-
bre a execucdo da Constituicdo, estdo agora elevadas & hierar-
quia de lei complementar, somente podendo ser alteradas por
lei complementar, por forca do mencionado pardgrafo do art.
23.

19 Como ji visto, as competéncas administrativas sio também legislativas
€ VviCe-versa.

20 Constituicdo de 88, artigo 22, pardg. tnico.

21 Na Lei Fundamental de Bonn, dispde o artigo 71: “no dominio da
legislagio exclusiva da Federagdo, cabe aos Estodos a faculdade de legislar uni-
camente no caso e na medida em que forem para isso expressamente autori-
zados por uma lei federal.”

22 Ob. cit.,, 263, transcrita na nota 18 anterior.
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No ambito das competéncias concorrentes, substancial-
mente legislativas, & Unido compete editar normas gerais e
aos HEstados normas supletivas ou complementares, editando
estes também normas gerais nos vazios da legislacio da Unido
(art. 24 e seus paragrafos).

A limitacdo da competéncia da Unido as normas gerais
ndo significa que a legislacdo federal nessas matérias deva
ater-se ao nivel dos principios e dos critérios, deixando a re-
gulamentacio dos institutos especificos a legislacao estadual.

Normas gerais sdo todas as normas emanadas da Uniao,
desde que aplicdveis uniformemente a todos os Estados e a
todos os cidaddos, sem discriminagdes, ou seja, normas de
aplicacdo isonémica em todo o territério nacional.

Tais normas podem dispor apenas sobre principios ou
descer g detalhes de regulamentacfo, desde que uniformes em
todo o Pafs, de acordo com a maior ou menor intervencao que
a Unido queira exercer nessas matérias, deixando aos Estados
maior ou menor autonomia.??e?2t

Em matéria de competéncia concorrente, o direito federal
prevalece sobre o direito local.?® Essa € a regra que vem desde
a Constituicio de Weimar de 1919, que se encontra reprodu-
zida na Lei Fundamental de Bonn de 19492¢ e que a Consti-
tuicio Brasileira de 1988 consagra no § 4° do art. 24.

VI. Competéncias da Unido em matéria ambiental

Definidos os meios e os limites da distribuicao e da concor-
réncia de competéncias entre a Unido e os Estados, torna-se

23 PONTES DE MIRANDA, Comentdrios a Constituicdo de 1967, tomo T,
p. 167: “Para o corte como inconstitucional, é preciso que o legislador central
tenha ido a pormenores absurdos, pelo intervir em “particularidades” do Estado-
membro, e.g., vedando qualquer regra juridica estattal a respeito de replantio
das florestas e sendo-lhe peculiar a necessidade de certas arvores para a sua
indistria de corantes.”

24 TOSHIO MUKAI ob. cit.,, p. 714.

256 Staatsrecht bricht Landesrecht.

26 Arts, 31 e 72,
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mais facil aplicar esses critérios a matéria ambiental para ex-
plicitar as competéncias privativas, concorrentes e comuns da
Uniao, as competéncias privativas, concorrentes e comuns dos
Estados e as competéncias privativas, supletivas e comuns dos
préprios Municipios nessa matéria.

VI.1. Competéncias privativas

A primeira competéncia privativa da Unido em matéria
ambiental decorre dos incisos II a XI da Constituicdo Federal
que incluem entre os bens da Uniao, a par de outros: as terras
devolutas indispensdveis 4 preservacido ambiental, lagos, rios,
terrenos marginais, praias fluviais, ilhas fluviais e lacustres,
praias maritimas, ilhas oceédnicas e costeiras, recursos naturais
da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, o
mar territorial, os terrenos de marinha e seus acresc.dos, 0s
potenciais de energia elétrica, os recursos minerais, as cavida-
des naturais subterrdneas e os sitios arqueolégicos e pré-his
téricos e as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios.

Independentemente de outras competéncias privativas ins-
critas nos arts. 21 e 22, & lei federal cabe privativamente definir
0 que é o mar territorial, o que s@o os terrenos de marinha.
o0 que sdo os sitios arqueoldgicos e pré-historicos ete., pois se
a propria Constituicdo os considera bens da Unido, ndo po-
dem tais bens ficar sujeitos a disciplina legal dos Estados,
com base no artigo 25, § 19, pois isso implicaria em admitir
que este ou aquele tipo de bem tivesse em cada Estado confi-
guracido e protecdo diferente.

A enumeracao do art. 20 contém implicitamente a compe-
téncia privativa da Unido de legislar sobre esses bens e de ad-
ministrd-los, pois, embora seja da competéncia comum (art.
23, I) conservar o patriménio publico, nfo podem a definicdo
e 0 modo de protecdo dos bens da Unido, poder originario, ficar
sujeitos & autonomia estadual.

A nossa Federacao nio nasce de um Tratado entre Estados
Soberanos, mas de uma Constituicdo elaborada por represen-
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tantes do povo de um Estado nacional., O Poder Constituinte
originario que confere aos Estados a competéncia residual €
o mesmo que indica os bens que integram o patriménio do
Estado nacional cuja disciplina juridica sé atenderg ao co-
mando da Constituicdo se for uniforme em todo o Pais e se
se sobrepuser a legislacfo e & acdo dos Estados Federados.

Dentre os bens da Unifio, muitos sdo bens ambientais,
porqgue incluidos no patrimdnio publico para assegurar a Sua
preservacido, em beneficio das presentes e futuras geragoes,
sem prejuizo do concurso de outros fundamentos (politicos,
militares) para tal apropriacio.

No art. 21, com mais extensio do que as Constituicdes
anteriores, a Constituicdo de 1988 atribuiu com exclusividads
3 Unido o desempenho de uma série de atividades e a organi-
zacdo e gestdo de indmeros servicos, que, pelo principio da
legalidade, devem ter suporte em lei privativamente federal,
sem a qual a Unido estaria impossibilitada de exercé-los.

Dentre essas matérias, tém funcio ambiental: a elabora-
cao e a execucdo de planos nacionais e regionais de ordena-
cao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social (in-
ciso IX), o aproveitamento energético dos cursos d’dgua (XII,
b), planejar e promover a defesa permanente contra as calami-
dades publicas, especialmente as secas e inundacdes (XVIII),
instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hi-
dricos e definir critérios de outorga de direitos de uso (XIX),
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive ha-
bitacfo, saneamento bdsico e transportes urbanos (XX), ex-
plorar os servicos e instalagbes nucleares e exercer 0 mono-
polio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e re-
processamento, g industrializacdo e o comércio de minérios nu-
cleares e seus derivados (XXIII).

Em todas essas matérias, a legislacdo da Unifo é priva-
tiva porque visa a instituir e disciplinar servigos e atividades
dela proépria e a competéncia administrativa também é exclu-
sivamente da Unifo, ficando a colaboracdo dos Estados e Mu-
nicipios, admissivel em certos casos, como os dos incisos XVIII
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e XIX, adstrita aos limites e mecanimos previstos na prépria
lei federal.

No art. 22 da Constituicao de 1988 estd definida a com-
peténcia legislativa privativa da Unido que, por si, ja exclui
qualquer concorréncia de legislacao estadual nessas matérias,
a nio ser mediante autorizacido da lei complementar prevista
no pardagrafo unico desse artigo. Como jd dissemos, g compe-
téncia legislativa privativa acarreta, segundo PONTES DE
MIRANDA?T competéncia para organizar os servicos dela de-
correntes. Assim, aos Estados e Municipios somente cabera
exercer atividades decorrentes da competéncia legislativa pri-
vativa da Unido, nos limites e condicSes da lei federal.

Ora, no rol das matérias da competéncia legislativa da
Unido do art. 22, hi indmeras que podem ser usadas com
funcdo de protecdo ambiental, a saber: legislar sobre direito
civil, comercial, penal, processual, agrario, maritimo, aeroniu-
tico, espacial e do trabalho (inciso I), sobre desapropriacio
(II), sobre requisicdes civis em caso de iminente perigo publi-
co (inciso III do artigo 22 e inciso XXV do artigo 5°), sobre
dguas (IV), sobre medidas (VI), sobre comércio exterior e in-
terestadual (VIII), sobre transito e transporte (XI), sobre ja-
zidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia (XII), so-
bre populacdes indigenas (XIV), sobre registros piblicos
(XXV), sobre atividades nucleares (XXVI), sobre defesa civil
e mobilizagdo nacional (XXVIII) e sobre propaganda comer-
cial (XXIX).

E fora do art, 22, hd em outros dispositivos constitucionais
outras inequivocas atividades legislativas privativas da Uniao,
nas mesmas condicdes, com funcdo ambiental, tais como: no
art. 43 (§ 2° IV e § 39), para articular a politica da Unido de
desenvolvimento regional, através de incentivos regionais para
aproveitamento de recursos hidricos, recuperacio de terras ari-
das e o estabelecimento de fontes de dgua e de pequena irri-
gacio nas regides de baixa renda sujeitas a secas periddicas;
no art, 225 (§ 69), através da localizacdo de usinas nucleares

27 V. nota 15 anterior.
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por lei federal; no art. 225 (§ 4°), que prevé a utilizacdo da
Floresta, Amazobnica, da Mata Atlantica, da Serra do Mar e da
Zona Costeira, na forma da lei; e no art. 231 (§§ 3° e 6°), que
prevé legislacdo sobre o aproveitamento de recursos hidricos
e minerais, a ocupacado do solo e a exploragdo de riquezas na-
turais em terras indigenas.

VI. 2. Competéncias Concorrentes da Unido

Como ja dissemos, as matérias de competéncia concorren-
te da Unifo e dos Estados, previstas no art. 24, dizem respeito
substancialmente & competéncia para legislar.

Nessas matérias, a Unido somente deverd editar normas
gerais (§ 1°). Normas gerais néo sdo apenas linhas gerais, prin-
cipios ou critérios basicos a serem observados pela legislagdo
suplementar dos Estados. Normas gerais contrapéem-se a nor-
mas particulares. A Unido, nessas matérias, pode legislar com
maior ou menor amplitude, conforme queira impor a todo o
Pais uma legislacdo mais ou menos uniforme. O que a Unido
ndo pode é legislar sobre assuntos particulares da esfera de
interesses ou de peculiaridades dos Estados.?® Normas gerais
s80 normas uniformes, isondmicas, apliciveis a todos os ci-
daddos e a todos os Estados.

Mas nas matérias de competéncia concorrente, os Estados
também podem legislar, desde que respeitem as normas gerais
da Unido, prevalecendo o direito federal sobre o direito local.®

A novidade da Constituicio de 88 em matéria de compe-
téncia concorrente foi a possibilidade conferida aos Estados,
na omissdo da Unido, de também legislarem sobre normas ge-
rais (§ 39), o que ndo podiam fazer na Constituicdo anterior.

No exercicio da competéncia concorrente, além de observa-
rem as normas gerais da TUnifo, os Estados devem observar
as normas especiais de competéncia privativa da Unido, inci-

28 V. nota 23.
28 V. texto a que se refere a nota 25.
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dentes sobre as mesmas matérias, porque as normas de com-
peténcia concorrente nao permitem que os Estados legislem
ou organizem servicos em matérias da competéncia privativa
da Unifo, por forca dos art. 21 e 22 da Constituicdo.

As competéncias privativas s@o lex specialis em relacio &
competéncia concorrente, derrogando-a.

No art. 24, as seguintes matérias de competéneia concor-
rente sdo de interesse ambiental: direito urbanistico (inciso I),
florestas, caca, pesca, fauna, conservacio da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluicdo (inciso VI), protecdo ao patrimodnio his-
térico, cultural, artistico, turistico e paisagistico (inciso VII),
responsabilidade por dano ao meio ambiente, a bens e direitos
de valor estético, artistico, histdrico, turistico e paisagistico
(inciso VIII) e protecdo e defesa da satide (inciso XII).

VI. 3. Competéncias Comuns

Categoria nova na distribuicio de competéncias constitu-
cionais, a competéncia comum da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios prevista no art. 23 da Carta
Magna define um conjunto de dreas de atuacio ou de servicos
em que todos os entes de Direito Publico estio autorizados a
agir simultaneamente. S80 competéncias administrativas que
jé existiam no regime da Constituicdo anterior, ora reguladas
por lei federal, ora reguladas por cada ente ptiblico na sua es-
fera propria de atuacéio.

A partir de agora, a Unido ndo mais poderd através de sim-
ples lei ordindria regular a coordenacdo da atuacdo dos diver-
sos enfes publicos nessas matérias, dependendo de lei comple-
mentar (art. 23, parag, tinico).

A competéncia comum € geral, em relacdo a competéncia
privativa da Unido, o que significa que no conflito de compe-
téncias comum e privativa da Unido, esta, como lex specialis,
prevalece sobre aquela.

Mas entre a competéncia comum e a competéncia concor-
rente ndo hg precedéncia, as duas sdo gerais e paralelas: en-
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quanto a competéncia concorrente é substancialmente legisla-
tiva, a competéncia comum € substancialmente administrativa.

Observe-se que a protecdo do meio ambiente €, a0 mesmo
tempo, matéria da competéncia concorrente (art. 24, inc. VI)
e matéria de competéncia comum (art. 23, inc. VI).

Isto significa que tanto a Unido, quanto os Estados, o Dis-
trito Federal e os Territorios devem atuar na protecdo ambien-
tal, dirigindo as suas agdes em conformidade com a legislacdo
privativa da Unido em temas especificos de sua competéncia,
com a legislacdo de normas gerais da Uni@o e de normas gerais
dos Estados que nao conflitem com as da Unido, e ainda com
as normas suplementares dos Estados.

Em onze dos doze incisos do art. 23 da Constituigdo (inc.
I a XI), que trata da competéncia comum, ha matérias de in-
teresse ambiental: conservar o patriménio publico (I), saude
(II), protecdo de bens de valor cultural, paisagens naturais
notéveis e sitios arqueoldgicos (III), impedir a evasdo, destrui-
¢do e descaracterizagdo de bens de valor cultural (IV), propor-
cionar meios de acesso a cultura, & educacédo e a ciéncia (V),
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo (VI), preser-
var florestas, fauna e flora (VII), fomentar a producéo agro-
pecudria e organizar o abastecimento alimentar (ifIII)_. melho-
ria das condicGes habitacionais e de saneamento basico (IX),
combate 3 pobreza e & marginalizacio (X), fiscalizar a pesqui-
sa e exploracio de recursos hidricos e minerais em seus ter-
ritérios (XI).

H4 também competéncias comuns em matéria ambiental
no caput e nos paragrafos 1°, 29, 3% ¢ 5° do art. 225 da Consti-
tuicio.

VII. Competéncias dos Estados

Apesar do entusiasmo que o texto constitucional de 88 des-
pertou entre simpatizantes do fortalecimento da autonomia dos
Estados, pela enumeracgio mais extensa de competéncias co-

muns e concorrentes, a andlise ora feita conduz a conclusio
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contriria de que 0 que restou de competéncia legislativa e
administrativa para os Estados € bem menos do que nos tex-
tos anteriores, porque sobre essas competéncias genéricas pre-
valecem as competéncias especificas privativas da Unido, sen-
sivelmente ampliadas na Constituicio em vigor.

Se ganharam os Estados com a possibilidade de editar nor-
mas gerais nos vazios da legislacdo federal em matérias de
competéncia concorrente, e com a necessidade de lei comple-
mentar para obriga-los a cooperar com a Unido nas matérias
de competéncia comum, perderam com a exigéncia de delega-
cdo por lei complementar para que possam legislar sobre ma-
térias de competéncia privativa da TUnido e com g extensio
dessas matérias privativas.

Em matéria ambiental, quase toda a matéria legisldvel é
da competéncia privativa da Unido, como as atividades nuclea-
res, a exploracdo de recursos minerais, a protecdo das popu-
lagOes indigenas, as dguas, ou de competéncia concorrenfe em
que a legislagdo federal jd se produziu com abundancia, como
flora, fauna, caga, pesca, patrimoénio histérico, artistico, cul-
tural e saude.

Restam aos Estados, em cardter privativo, com fundamen-
to no artigo 25, § 1°, da Constituigdo, como competéncias pri-
vativas, as que porventura residualmente lhes pertencam por
omissao nas competéncias da Unifo, privativas, comuns ou
concorrentes, ou dos Municipios.

E como competéncias concorrentes e comuns, as dos arts.
23, 24 e 225, caput e pardgrafos 19, 29, 39 ¢ 59, com as limita-
ches ja expostas.

Em matéria ambiental, cabe aos Estados especialmente
exercer as funcdes que lhes sfo atribuidas dentro do Sistema
Nacional do Meio Ambiente, tal como definido na Lei n® 6.938/
81, que em matéria de articulacdo das acbes da Unido e dos
Estados estd elevado ao papel de lei complementar, por forca
do pardgrafo tunico do art. 23, e legislar supletivamente & le-
gislacdo da Unifo nas demais matérias ambientais, salvo as
de competéncia federal privativa, em que além da abstencho
legislativa, deverdo dar cumprimento as normas federais.
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VIII. Competéncias dos Municipios

Quanto aos Municipios, o art. 30, inc. I, lhes confere com-
peténcia privativa para legislar sobre o interesse local, ou seja,
sobre as suas especificidades ou particularidades, no quadro
da legislacdo geral da Uniéo e supletiva dos Estados em maté-
rias da competéncia concorrente.

Essa legislacido municipal ndo pode derrogar ou retirar efi-
cdcia ao direito federal ou estadual, muito menos nas matérias
de competéncia privativa da Unido ou do Estado.

Ainda no ambito das suas especificidades, podem os Mu-
nicipios suplementar a legislagio federal e estadual (art. 30, II).

Mas onde os Municipios tém grande contribuicao a pres-
tar é no Ambito da competéncia comum (art. 23 e art. 225, 88
19, 29, 39 e 59), especialmente em matéria ambiental, organizan-
do os seus proprios servigos, com respeito a legislacdo federal
e estadual, integrados ao Sistema Nacional do Meio Ambiente
instituido pela Lei federal n® 6.938.

Dentro dessa competéncia comum, o art. 30 da Constitui-
céo ainda prevé trés importantes atribuicdes municipais: servi-
cos de atendimento & saude (inciso VID), ordenamento do uso
do solo urbano (inc. VIII) e protecdo do patriménio historico-
cultural local (inc. IX).

IX. Um caso concreto: as leis estaduais sobre agrotoxicos

Antes do advento da Constituicdo de 88, o pretendido avan-
co da legislagdo ambiental dos Estados sofreu grande abalo
com as decisdes do Supremo Tribunal Federal, declarando 2
inconstitucionalidade das leis de agrotdxicos editadas em al-
guns Estados, como o Rio Grande do Sul e O Parand.

Com a nova Constituicio, reanimaram-se as esperancas da-
queles que véem na autonomia estadual e no exercicio da com-
peténcia legislativa estadual um meio mais eficaz e mais rapi-
do de progredir na protecdo ambiental.
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PAULO AFFONSO LEME MACHADO chega a sustentar que
agora essa legislacdo dos Estados nao serig mais considerada
inconstitucional.??

Examinemos alguns dispositivos da lei do Parand, declara-
dos inconstitucionais pelo STF em 11 de junho de 1986, e
confrontemos com as regras de competénecia da nova Consti-
tuicdo, para aferirmos em concreto em que medida as compe-
téncias constitucionais em matéria ambiental ampliaram ou re-
duziram a autonomia estadual.

Ressalte-se que, aquela época, a Unido ainda ndo havia edi-
tado uma lei federal sobre agrotéxicos, que sobreveio em 1989,
através da Lei n® 7.802/89.

O art. 19, § 1°, da lei paranaense definia agrotdxicos e foi
declarado inconstitucional pelo STF porque definir agrotoxicos
seria matéria da competéncia legislativa da Unido, reservada
para estabelecer normas gerais de defesa e protecido da satide,
vilidas para todo o Pais. Na época, a inércia da Unido em edi-
tar normas gerais, em matéria de competéncia concorrente,
nao permitia 0 preenchimento dessa lacuna por legislacio es-
tadual. Hoje, ndo existisse a Lei n® 7.802/89, tal dispositivo nao
seria inconstitucional, em face do § 3° do art. 24 da Constitui-
cdo de 88. Mas, com o advento da Lei n° 7.802, que define agro-
toxicos, tal dispositivo estadual serig ineficaz.

No artigo 1°, § 29, da lei do Parand o Supremo Tribunal
Federal declarou inconstitucional expressdo que somente per-
mitia a comercializacdo no Estado de agrotéxicos importados,
que tenham registro para utilizacdo no pais de origem. O Tri-
bunal entendeu que essa norma invadia a competéncig priva-
tiva da Unido de legislar sobre comércio exterior, competéncia
que persiste na Constituicdo de 88 (art. 22, VIII) e que consti-
tuiria igualmente 6bice & norma estadual.’2

3¢ Ob. cit., p. 24.

31 Lei n® 7.827/83, objeto da Representagdo n® 1.246-PR, in RTT 119 /72,
Relator o Sr. Ministro Rafael Mayer.

32 Na minha opiniio pessoal essa norma nio é de comércio exterior,
pois ndo proibe nem condiciona a importagio do produto. O Gbice constitu-
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O § 6° do artigo 19 foi declarado inconstitucional porque
estabelecia exigéncias para os rétulos dos agrotéxicos, pois era
da competéncia federal definir rétulos e embalagens, matéria
j4 disciplinada por Portaria dos Ministérios da Agricultura e
da Satide, Na vigéncia da Constituicdo de 88, o sistema de me-
didas é da competéncia privativa da Unido (art. 22, VI). J4 a
producdo e consumo & de competéncia concorrente da Uniéo
e dos Estados (art. 24, V), mas existindo norma federal, é nula
a norma estadual que a contraria.??

O § 79 do artigo 19 foi declarado inconstitucional porque
atribuia ao cadastramento estadual validade equivalente ao re-
gistro junto ao 6rgdo federal competente. Alegou o Supremo
violacdo do principio da hierarquia, pois a lei federal nao pode
perder eficacia, em matéria de sua competéncia, em razdo de
ato administrativo estadual. No contexto da Constituicao de 88
o dispositivo, tal como o entendeu o STF, ndo teria melhor
sorte, pois havendo registro federal decorrente de lei federal,
o0 Estado nao podia exercer a sug competéncia legislativa su-
plementar para retirar eficdcia ao registro federal em razéo de
ato da autoridade estadual.®*

O § 89 do artigo 19 foi declarado inconstitucional porque
estabeleceu que qualquer alteragio fisica ou quimica do agro-
toxico implicaria em novo pedido de registro, pois tratar-se-ia
de norma de protecdo da satide de ambito nacional, reservada
3 competéncia da Unido. O registro estadual nao pode ser can-
celado enquanto perdurar o registro federal, sob pena de 0

cional, a meu ver, ¢ outro, qual seja a restricio a livre circulacio de merca-
dorias de um Estado para outro, que nio pode ser imposto por lei estadual, sob
pena de violar a livre concorréncia (art, 170, IV) e a unidade do mercado
interno (art. 219).

33 Na fundamentacio da decisio, o STF invoca a unidade federativa,
ou seja, a unidade de mercado, nido devendo os Estados estabelecer normas que,
por conveniéncias locais, desprezem aquela unidade.

34  Talvez a deficiéncia redacional do dispositivo da lei paranaense tenha
levado a declaracio de inconstitucionalidade, pois, a meu ver, a intengfo do
dispositivo era totalmente diversa da que imaginou o STF: nido suspender o re-
gistro federal em razdo do cancelamento do registro estadual, mas o inverso.
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mesmo produto continuar a ser comercializado em outros Es-
tados. Sem referéncia expressa, a decisdo do Supremo mais
uma vez preservou a unidade do mercado nacional que, igual-
mente na vigéncia da Constituicdo de 88, impede que exigéncias
administrativas de um Estado obstem a livre circulacdo de mer-
cadorias em todo o territorio nacional.

Foi declarado inconstitucional o art. 79 que proibiu o uso
de agrotoxicos organoclorados em todo o territério estadual,
sob o fundamento de que nao € licito ao Estado, com apoio em
competéncia supletiva, impor restricbes diversas das existen-
tes na legislagdo federal. Na Constituicido de 88, em matéria de
competéncia concorrente, igualmente o Estado ndo pode impor
proibicdes que contrariam g disciplina do assunto nas normas
gerais federais.

No art. 10, foi declarada inconstitucional a expressiao “do
Parand” na exigéncia de que a comercializacdo do agrotdxico
dependesse de receita de Engenheiro Agronomo registrado no
CREA do Parand. O acorddo nao estd nessa parte fundamen-
tado, mas € evidente que g inconstitucionalidade resulta da vio-
lagao da liberdade profissional, inscrita na Constituicio da épo-
ca, como na de 88 (art. 59, XTIII).

O art. 17 foi declarado inconstitucional porque exigia que
a propaganda de agrotoxicos ficasse sujeita & aprovacio das
Secretarias de Agriculturg e de Interior do Estado, ndo sé por-
que a publicidade seria matéria de competéneia privativa da
Unido, mas também porque jd regulada a matéria em Portaria
dos Ministérios da Agricultura e da Satde. No regime de 88,
esse artigo nao teria melhor sorte, em face do art. 22, inc. XXIX,
da Carta Magna em vigor.

Foi também declarado inconstitucional o art. 18 da lei pa-
ranaense que instituiu multas pecunidrias a diversas infracoes
aos dispositivos nela previstos, sob o fundamento de que a ma-
téria j4 estaria regulada na Lei Federal n® 6.437/77. No regime
da Constituicio de 88, havendo lei federal dispondo sobre o
assunto, igualmente nao haveria margem para o exercicio- de
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competéncia supletiva do Estado-membro, como alids argu-
mentou o STF.

X . Consideracoes finais

Concluo, pois, que, basicamente, a distribui¢cao de compe-
téncias constitucionais da Constituicdo de 1988 nao fortaleceu
significativamente a autonomia estadual, nem infroduziu alte-
racoes de monta nas regras existentes no regime constitucional
anterior, seguindo o constitucionalismo brasileiro a sua ftrilha
em direcdo ao reencontro de uma unidade nacional teoricamen-
te rompida na Republica, e mque as autonomias regionais so-
mente se justificam em limites estreitos, que néo chegam a des-
truir a unidade de conjunto.

E em matéria ambiental, esse papel preponderante da
Unido é indiscutivel e desejavel. Nao hd como planejar a pro-
tecdo do meio ambiente a ndo ser numa visdo global. A unida-
de nacional jd ndo basta. £ imperiosa a unidade internacional.
A soberania nacional é questionada e até mesmo negada. Que
dizer das autonomias regionais?

Se pensarmos nos mais preciosos bens ambientais que o
Brasil possui, como a Floresta Amazonica e a Mata Atlantica,
ndo h4 como preserva-los, a nao ser nacionalmente.

Se as autonomias regionais podem ser mais exigentes em
favor da protecio ambiental, elas também podem ser menos exi-
gentes ou simplesmente ineficazes.

Aligs, em matéria ambiental, nunca se negou a competén-
cia supletiva dos Estados e Municipios para fixar padrdes am-
bientais mais exigentes do que os federais, de acordo com as
suas especificidades.

O que ndo se pode aceitar é que as normas de protecao
ambiental transformem o territério nacional em um conjunto
de ilhas, separadas, em que os produtores tenham que se sub-
meter a exigéncias ambientais diversas para a circulagao e co-
mercializacdo de seus produtos.
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Nao é preciso dizer que a aceitacio dessa diversidade, mais
do que beneficiar o meio ambiente, vai favorecer a formacao
de barreiras protecionistas e de mercados reservados.

Por isso, a tendéncia centralizadora da Constituicdo brasi-
leira de 88 nao deve ser motivo de preocupacao, desde que se-
jam exercitados com eficiéncia os mecanismos de participacéo
democratica, tdo carentes em nosso Pais, que assegurem que
a gestdo ambiental seja exercida através de um amplo didlogo
com os setores interessados.
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