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1. Conceito de Direito Ambiental e sua autonomia

Q chamado Direitc Ambiental é o conjunto de principios e regras
juridicas que disciplinam a preservagio e a racional utilizagdo dos recur-
sos naturais e dos bens culturais, com a finalidade de assegurar a sadia
qualidade da vida humana para as geraches presentes e futuras (Consti-
tui¢ao Federal, artigo 225).

Nessa definigdo procuramos colocar as notas caracteristicas do Di-
reito Ambiental: a protegio da natureza, mas ndo no sentido de um con-
servacionismo & oufrance, e sim como meio ou instrumento de bem-estar
para o homem; a fruicdo pelo homem das riquezas naturais de modo
ordenado, a fim de assegurar a perenidade dos recursos removiveis € o
mais prolongado e fecundo aproveitamento dos recursos nfo renovéveis;
a protegio dos bens de valor cultural, na medida em que se constituem
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em referéncias identificadoras do modo de ser dos diversos grupos que
compdem a sociedade humana (Constituigio, artigos 215 ¢ 216); a pre-
servagdo, através dos recursos naturais e dos bens culturais, de uma vida
salubre para os seres humanos que jé& dela desfrutam e a melhoria da
qualidade de vida para atingir o nivel de salubridade para aqueles aos
quais a utilizagdo dos recursos naturais € dos bens culturais ainda néo
garante tal nivel; a projegdo da consecugdo desses objetivos para o futu-
ro, como direito das futuras geragGes.

Com tais caracteristicas, pode dizer-se que os principios e as normas
do Direito Ambiental perpassam quase todos os ramos em que se costu-
ma subdividir 2 Enciclopédia Juridica: o Direito Civil, o Direito Admi-
nistrativo, o Direito Penal, o Direito Processual, o Direitc do Trabalho,
o Direito Comercial, o Direito Tributério etc.

Em todos esses sistemas, encontramos regras que possuem um, ou
mais de um, dos clementos que caracterizam as normas ambientais.

Por isso, se diz que o Direito Ambiental ndo possui autonomia cien-
tifica, porque ele ndo possui um corpo préprio de normas, alcangando
os seus objetivos através de regras integradas sistematicamente no dmbito
de outras disciplinas jurfdicas.

No entanto, tal importincia adquiriu a matéria ambiental nos dias
que correm, que & possivel recother em todas essas outras disciplinas
juridicas um conjunto de principios e regras que s¢ identificam pela sua
unidade funcional ou teleolégica, a saber, pela coincidéncia de se desti-
narem & protegiic do meio ambiente.

Q Direito Ambiental adquire assim autonomia didética, ao mesmo
tempo em que a fungdo de prote¢do ambiental vai infiuir na evolugdo
ou na modernizagdo coordenada de técnicas ou de institutos juridicos
que até agora tinham fundamentos totalmente independentes.

2. O Direito Ambiental na Constituigio de 1988

E sabido de todos que o Estado Federal se caracteriza pela distri-
bui¢io do exercicio de diferentes atividades entre o Estado Central e os
Estados-Membros,' o que podemos denominar de reparticio de compe-
téncias constitucionais,? e que no modelo adotado pela Constituigio Bra-
sileira de 1988 essa distribui¢ao alcanga ainda, além da Unido e dos Es-
tados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios.

As normas constitucionais que interessam ao Direito Ambiental sfo
abundantes no Texto Constitucional de 1988, atribuindo competéncias le-

1 KARL LOEWENSTREIN, Teoriz de la Constitucién, Barcelona, 1970, p. 357.

2 CELSO RIBEIRQ BASTOS, Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo,
1980, p. 259.
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gislativas e administrativas privativas, comuns e concorrentes aos diversos
entes territoriais, sem que o legislador constituinte tenha tido a preocupa-
¢80 de delimitar com precisdo onde come¢a ¢ onde termina a competéncia
de cada um. Ademais, em certos dispositivos, a Constituicdo atribui com-
peténcia em matéria ambiental ao Poder Pidblico ou & lei,® sem especi-
ficar se se trata de competéncia federal, estadual ou municipal.

Basta ler trés renomados juristas que se dedicaram ao tema, PAULO
AFFONSO LEME MACHADQ,* TOSHIO MUKAI ®* ¢ DIOGO DE FI-
GUEIREDO MOREIRA NETO, ® para verificar que a matéria é espinho-
sa e que comporta mais de um entendimento.

A meu ver, a integragdo sistemdtica das diversas normas constitu-
cionais pressupde algumas consideragles sobre o tipo de federalismo vi-
gente no Brasil, em especial na Constituicio de 1988,

3. Federalismo dual ou federalismo de cooperagio

Nas suas origens, o federalismo norte-americano caracterizou-se pela
estrita limitagdo dos poderes da Unido e dos Estados-Membros 3s com-
peténcias expressamente enumeradas, como s¢ fossem duas esferas para-
lelas de autoridade. *

Mas esse federalismo, chamado dual, evoluiu a partir do final do
século XIX, e das novas exigéncias de intervengio do Estado nos domi-
nios econdmico e social, para uma nova férmula de distribuigdo de com-
peténcias, caracterizada pelo primado dos poderes da Unifio sobre os dos
Estados e pela atuagio conjunta e coordenada de todas as esferas de Poder
na provisdo de servicos essenciais € no exercicio de algumas atividades
necessérias ao bem-estar da populagao.

O Poder Central foi se impondo aos Estados como pélo irradiador
de autoridade e como esfera mais apta a equacionar os problemas nacio-
nais, mesmo em matérias que ndo lhe tinham sido expressamente atri-
buidas.

Essa nova forma de federalismo cooperativo nasceu de exigéncias
hist6ricas ¢ encontrou pleno apoio da jurisprudéncia da Corte Suprema.

3 Artigo 216, § 1%; artigo 225, caput e §§ 1°, 29 & 4°
¢ Direito Ambiental Brasileiro, Sio Faulo, 1991,

5 As Competéncias dos Entes Pederados na Constitnigio de 1988, em especial,
em matéria ambiental, in Boleiim de Direito Adminisirative, dez./91, pp. 711 e ss,

6 Competéncia Legislativa e Executiva de Municipic em matéria ambiental.
In Revista de Informacdo Legislativa do Senado Federal, julho a setembro de 1991,
ano 28, n® 111, pp. 123 e ss.

T SCHWARTZ, American Constitutional Law, p. 63.
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Ao contrdrio do que seria de supor, o Senado, Camara representa-
tiva dos Estados, ndo opds resisténcia a essa ampliagio dos poderes fede-
rais em detrimento da autonomia dos Estados, servindo mesmo para legi-
tim4-la, pois tornou-se, tal como a Cimara dos Representantes, mais uma
caixa de ressondncia dos interesses politico-partiddrios de &mbito nacio-
nal do que um 6rgio preocupado com a preservagdo das autonomias
estaduais, ®

Na Alemanha, o federalismo moderno ja nasceu mitigado pela pre-
ponderéincia da Prdssia no concerto federativo.® A democracia social da
Constituicao de Weimar acentuou a tendéncia centralizadora. E a Lei Fun-
damental de Bonn de 1949, apesar do fortalecimento dos Estados niti-
damente imposto pelas tropas de ocupagiio, nio foi capaz de resistir &
tendéncia centralizadora, ditada pela necessidade de reduzir desequilibrios
entre Estados mais ricos e Estados mais pobres!® e mais tarde pela euro-
peizagdo e jd4 agora pela unificagio alemad.

A prevaléncia do direito federal sobre o estadual, em matéria de com-
peténcia concorrente, foi a regra de ouro do direito alemdo para este
fortalecimento do poder central e o Bundesrat (Cimara Alta), tal como
0 Senado nos Estados Unidos, jamais foi empecitho para isso.

No Brasil, apesar de a Federagio ter sido uma decisdo politica do
movimento republicano, imposta pelo Decreto n® 1, de 1889, ¢ ndo o
resultado de uma auténtica associagio de Estados soberanos, nasceu ela
dualista ¢ dualista permaneceu até a Revolugio de 1930, seguindo a
Constituigio de 1891 as pregagbes de Campos Salles ¢ de Jodo Barbalho,
0 que ndc escapou A critica severa de Rui Barbosa que, apesar de repu-
blicano e federalista, temia pela unidade nactonal '*

A Constituigdo de 1934, pautada no modelo de Estado-Providencia-
lista da Constituicio de Weimar, introduziu no Brasil o federalismo coope-
rativo, que caracterizou todos os Textos Constitucionais que lhe seguiram,

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

9 No Reich de Bismarck se impossibilitou o funclonamento de um auténtico
federalismo pela hegemonia da Prussia. A Prissia possuia nio s6 dois tercos do
territério e da populagfo do Reich, mas também o Rei da Prussia era constitu-
cionalmente o detentor hereditiario da dignidade de imperador. e o primeiro minis-
tro prussianc era, er-officio, chanceler do Reich (cf, LOEWENSTEIN, ob. cit,
p. 378).

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

11 “N&o somos uma federagio de poves até oniem separados e reunidos de
ontem para hoje, Pelo contrarip, ¢ da Unifio que partimoes. Na Unifio nascemos.
Na Unifo se geraram e fecharam os olhos nossos pails. Na Unifio ainda nfio
cessamos de estar. Para que a Unifo seja a heranca de nossa descendéncia, todos
os sacrificios serfio poucos” (RUI BARBOSA, Obras Completas, vol. XVII, tomo I,
p. 146).
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inclusive o de 1988, definindo extensa e crescentemente todas as ativi-
dades e competéncias da Unido para a realizacio do Bem Comum, gue
foram progressivamente reduzindo o Estado-Membro a um papel comple-
mentar ¢ exigindo da parte deste integracgo nos planos e programas da
Uniéo.

No federalismo de integracio ou de cooperagio a distribuicdo de
comnpeténcias entre a Unido e os Estados nio é mais um instrumento de
disputas entre o autoritarismo centralizador e as autonomias locais, mas
um compromisse de solidariedade e de unido de esforcos para realizar do
modo mais adequado possivel o bem-estar da coletividade. 12

Nessa unido de esforgos, sem prejuizo da competéncia residual dos
Estados-Membros, o direito federal tem proeminéncia, pois ele ndo s6 dita,
em respeito ao principio da legalidade, as regras de convivéncia entre o
Poder Pidblico ¢ os cidaddos nas matérias de competéncia privativa da
Unigo, mas disciplina as relagdes entre a Unido, os Estados-Membros, o
Distrito Federal e os Municipios, nas matérias de competéncia comum, em
que a coordenagéo entre as atividades das diversas pessoas juridicas de
Direito Piblico Interno é essencial para a consecu¢do do Bem Comum. 3

4. Competéncias judicidrias, administrativas e legislativas

Na distribuicdo entre a Unido e os Estados das tarefas destinadas 2
protecdo do meio ambiente, a Constitui¢o de 1988 estabelece competéncias
administrativas e legislativas.

As competéncias administrativas sfo as que conferem ao Poder Piblico
o exercicio de determinadas atividades concretas como a gestio de certos
recursos naturais, o controle da utilizag8o de substincias perigosas, o desen-
volvimento de programas de aproveitamento de recursos hidricos, a destina-
¢do de recursos financeiros para a recuperagio de 4reas desertificadas,
dentro do principio consagrado na Declaracdo de Estocolmo de 1972 de
que 2 responsabilidade pelo planejamento, pelas politicas e pela gestdo am-
bientais incumbe ac Estado.

J& as competéncias legislativas dizem respeito as matérias de interesse
ambiental cuja disciplina juridica é confiada a este ou aquele nivel de
Poder: aguas, solo, energia nuclear etc.

Seria exagero falar em competéncias jurisdicionais em matéria ambien-
tal pois seria dificil identificar nas regras constitucionais dessa é4rea,
como por exemplo, nas que definem a competéncia da Justica Federal em

12 TOSHIO MUKAI, As Competéncias dos Entes Federados na Constituicio
de 1988, em especial, em matéria ambiental, in Boletim de Direito Administrativo,
dez./1991, p. 713.

13 ConstituicAo brasilefra de 1988, artigo 23, paragrafo tnico.
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contraposi¢ao & Justiga dos Estados, ou nas que estabelecem a competéncia
crigindria dos Tribunais, motivagio ambientalista.

E verdade que, ao atribuir & Justica Federal a competéncia para julgar
crimes praticados em detrimento de bens da Unifo (artigo 109-1V), a Cons-
tituigdo indiretamente submete a jurisdigio federal bens de valor ambiental,
como as terras ocupadas pelos indigenas, as cavidades naturais subterrineas,
as praias maritimas e as ithas ocedinicas, todas bens da Unido (artigo 20).
Entretanto, tal competéncia € determinada ratione personge, ou seja, em
razdo da titularidade desses bens pela Unido, e nio 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 constituird importante regra de protegdo
de uma das nossas culturas mais caracteristicas que, como tal, constitui-se em
um bem de elevado valor ambiental. Todavia, diante do pluralismo cultural
adotado na Constituigdo (artigo 215, § 1.°), seria dificil de compreender
por que essa protegio jurisdicional se limitou apenas aos interesses das
populagdes indigenas e ndo também aos de outras culturas que contribuiram
para o nosso processo civilizatério e compSem, pois, o nosso ambiente
cultural .

Quanto as competéncias administrativas, cumpre lembrar a ligio incon-
testdvel de TOSHIO MUKAI'* de que toda competéncia administrativa
pressupde idéntica competéncia legislativa, porque pelo principio da lega-
lidade, a esfera de poder que recebe determinado encargo administrativo
deve primeiro legislar sobre essa matéria para legitimar a sua agio nessa
drea.®

Dentre as competéncias administrativas encontram-se, sem qualquer
divida, as matérias de competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, enunciadas no artigo 23 da Constituicio,
entre as quais a proteciio ambiental. Mas na competéncia comum, a prépria
Constitui¢do determina que lei complementar federal fixe normas para a
cooperacio entre as diversas esferas de poder, “tendo em vista o equilibrio
do desenvelvimento e do bem-estar em &mbito nacional” (artigo 23, para-
grafo tinico), o que evidencia que essa drea de administragio comum néo
deve estar sujeita a desperdicio de esforgos e & superposicdo de atividades,
muito menos ao entrechoque de agSes administrativas de &rgdos entre si
autdnomos, mas que todos, sob a égide da lei, devem agir de maneira
harmoniosa € cooperativa, o que significa, em sintese, para os poderes

14 Ohb. cit, p. T13.

15 PONTES DE MIRANDA, em seus Comentdrios ¢ Constituigdo de 46 (vol. I,
p. 278) e Comentdrios ¢ Constituicdo de 67 (tomo II, p. 51), afirma por suas vez
que no exercicio de competéncia legisiativa, “pode o Congresso Nacional incluir
a organizacfio de servigos e editar as regras para o provimento dos cargos, respei-
tados os demalis principios da Constituicho”.
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locais, limitar o exercicio da sua prépria competéncia em fungio de regras
de interligagdo e de coexisténcia com igual! competéncia de outras esferas
de poder estatal e, até mesmo, subordinar-se & administragdo orgénica ou
sistémica sob o comando de um ou mais Grgios da esfera federal, cujo
primado na defini¢iio das diretrizes da politica nacional de gestdo de uma
determinada 4rea decorre da maior relevincia e maior generalidade de que
se revestem os interesses nacionais, em relagdo aos interesses locais ou
setoriais.

A exigéncia de lei complementar para coordenar as politicas piblicas
das vérias pessoas juridicas de Direito Pdblico Interno em matéria ambiental
e em todas as demais previstas no artigo 23 da Constitui¢do, é novidade da
Constituigio de 1988. Antes dela, a propria lei federal ordinéria jd reali-
zava essa coordenagdo, como o fizeram, por exemplo, a Lei n.* 6.803/80
relativa ao zoneamento industrial e a Lei n.® 6.938/81 que instituiu o
Sistema Nacional do Meio Ambiente, pois 2 Unifo competia legislar sobre
a execugdio da Constituigdo ® e a distribuigdo de tarefas entre a Unifo,
os Estados e os Municipios dentro das matérias de competéncia privativa
(legislativa ou administrativa) da Unido nada mais era do que uma explici-
tacio da distribuigdo de competéncias constitucionais entre as diversas pes-
soas juridicas de Direito Pablico, pré-ordenada de acordo com a esfera
de interesses envolvidos.

Talvez por isso, ou seja, em virtude da pritica legitimada pelos Tri-
bunais de regulagio por lei federal da execugdo coordenada de servigos
e atividades piblicas pela Unido, pelos Estados e Municipios, pouco uso
teve na vigéncia da Constituigdo de 1967 o seu artigo 8.°, § 1.%, que facultava
3 Unifio celebrar convénios com os Estados para a execugdo, por funcioné-
rios estaduais, de suas leis, dispositivo que desapareceu no Texto Constitu-
cional de 1988.%7

Tais leis, a partitr de 5 de outubro de 1988, no que diz respeito a
cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
em matéria ambiental, por forga do artigo 23, pardgrafo tnico da Cons-
tituicdo, somente poderdo ser modificadas ou aperfeigoadas através de lei
complementar. 18

16 Constituicdo de 1967, art. 89, Inciso XVII, letra a.

17 CELSO RIBEIRO BASTOS, em seu Curso de Direito Constitucional (Sa-
raiva, 13* ed., 1090, p. 272), lamenta o desaparecimento dessa norma.

18 CELSO RIBEIRCO BASTOS, ob. cit, pp. 262 e 263, é cético quanto &
utilizacfio da lei complementar prevista nos parfgrafos unicos dos arts. 22 e 23
da Constituicio de 88 para definicAo da atuacio dos Estados em matérias da
competéncia privativa da Unifio ou da competéncia concorrente, dizendo: “A Unido
serd sempre mais tentada a de uma vez legislar sobre esses pontos do que a
cuidar de uma dificil lei complementar que especificard os pontos que depois
serdo versados pelos Estados” (p. 262). “... os Estados nfio estardo imunes &
obediéneia a uma legislacfio federal que, sob a generosa perspectiva de estabelecer
uma cooperagfo, na verdade fixard normas de maneira impositiva para todas as
unidades da Federacfo” (p. 263).
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5. Competéncias da Unido: privativas, comuns e concorrenies

Em face do exposto, parece-me claro que o federalismo centralizador
da Constituigdo de 88 confere 2 Unifio competéncias administrativas pri-
vativas e comuns e competéncias legislativas privativas e concorrentes.

No 4mbito das competéncias privativas, administrativas e legislativas '?,
a lei federal ordindria dispde sobre as tarefas da Unifo ¢ também dos
Estados e Municipios, podendo a lei complementar autorizar os Estados
a legislar sobre questdes especificas dessas matérias 2° #',

No ambito das competéncias comuns, substancialmente administrativas,
acho que a Unidio ndo pode sucumbir & tentagdo prenunciada por CELSO
RIBEIRO BASTOS #* de impor por lei federal normas 2 todas as unidades
da Federagfo, porque o pardgrafo tinico do artigo 23 da Constituigdo exige
lei complementar para regular a cooperagao entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios nessas matérias. Entendo, pois, que a
partir da Constituicio de 88, serd inconstitucional qualquer lei federal
ordinéria que regule tal cooperagéio. As leis federais ordindrias, anteriores
4 Constituigio de 88, que definiam tal cooperacfio, no exercicio da com-
peténcia que a Constituigdo da época conferia & Unifio de legislar sobre
a execugdo da Constitui¢@o, estdo agora elevadas & hierarquia de lei com-
plementar, somente podendo ser alteradas por lei complementar, por forga
do mencionado pardgrafo do artigo 23.

No ambito das competéncias concorrentes, substancialmente legislati-
vas, & Unido compete editar normas gerais e aos Estados normas supletivas
ou complementares, editando estes também normas gerais nos vazios da
legislagdo da Unido (artigo 24 e seus parigrafos).

A limitagio da competéncia da Unido is normas gerais ndo significa
que a Jegislagdo federal nessas matérias deva ater-se ao nivel dos principios
¢ dos critérios, deixando a regulamentagdo dos institutos especificos & legis-
lagdo estadual.

Normas gerais sfo todas as normas emanadas da Unido, desde que apli-
cdveis uniformemente a todos os Estados ¢ a todos os cidaddos, sem dis-

i# Como }4 visto, as competéncias administrativas sfio também legislativas,
e vice-versa,

20 Constituicio de 88, art. 22, parfgrafo UGnico.

21 Na Lei Fundamental de Bonn, dispbe o art. 71: “no dominio da legislacéo
exclusiva da Federaclo, cabe aos Estados a faculdade de legislar unicamente no
caso e na medida ¢m que forem para isso expressamente autorizades por uma
lei federal.”

22 Ob, cif., p. 263, transcrita na nota 18 acima.
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criminagdes, ou seja normas de aplicagdo isondmica c¢m todo o territdrio
nacional.

Tais normas podem dispor apenas sobre principios ou descer a deta-
lhes de regulamentagio, desde que uniformes em todo o Pais, de acordo
com a maior ou menor intervencio que a Unidio queira exercer nessas
matérias, deixando aos Estados maior ou menor autonomia. 2 #*

Em matéria de competéncia concorrente, o direito federal prevalece
sobre o direito local. 2* Essa é a regra que vem desde a Constituigdo de
Weimar de 1919, que se encontra reproduzida na Lei Fundamental de
Bonn de 1949 2¢ ¢ que a Constituigio Brasileira de 1988 consagra no § 4.°
do artigo 24.

6. Competéncias da Unido em matéria ambiental

Definidos os meios e os limites da distribuigdo ¢ da concorréncia de
competéncias entre a Unifo e os Estados, torna-se mais ficil aplicar esses
critérios & matéria ambiental para explicitar as competéncias privativas,
concorrentes ¢ comuns da Unido, as competéncias privativas, concorrentes
e comuns dos Estados e as competéncias privativas, supletivas e comuns
dos préprios Municipios nessa matéria.

6.1. Compeléncias privativas

A primeira competéncia privativa da Unido em matéria ambiental
decorre dos incisos 1I a XI da Constituicdo Federal, que incluem entre
os bens da Unido, a par de outros: as terras devolutas indispensdveis a
preservagiio ambiental, lagos, rios, terrenos marginais, praias fluviais, ilhas
fluviais e lacustres, praias maritimas, ilhas ocefinicas e costeiras, recursos
naturais da plataforma continental e da zona econdmica exclusiva, o mar
territorial, os terrenos de marinha e seus acrescidos, os potenciais de energia
elétrica, os recursos minerais, as cavidades naturais subterrineas e os sftios
arqueolégicos e pré-histéricos e as terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios.

23 PONTES DE MIRANDA, Comentdrios a Constituicio de 1967, tomo I,
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; eg. vedando qualquer regra jurfdica estatal a respeito de replantio das
florestas e sendo-The peculiar & necessidade de certas drvores para a sua indistria
de corantes.”

24 TOSHIO MUKAIT, ob. cit., p. T14.
25 Staatsrecht bricht Landesrecht.

26 Arts. 31 e 72,
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Independentemente de outras competéncias privativas inscritas nos
artigos 21 e 22, a lei federal cabe privativamente definir o que é o mar
territorial, o que sdo os terrenos de marinha, o que sdo os sftios arqueolé-
gicos e pré-hist6ricos etc., pois se a prépria Constituicio os considera bens
da Unido, ndo podem tais bens ficar sujeitos a disciplina legal dos Estados,
com base no artigo 25, § 1.°, pois isso implicaria em admitir que este ou
aquele tipo de bem tivesse em cada Estado configuracio ¢ proteciio dife-
rente.

A enumeragdo do artigo 20 contém implicitamente a competéncia
privativa da Unifio de legislar sobre esses bens ¢ de administrd-los, pois,
embora seja da competéncia comum (artigo 23-1) conservar o patrimdnio
publico, ndo podem a definigdo ¢ 0 modo de protegdo dos bens da Unido,

s

poder origindrio, ficar sujeitos & autonomia estadual.

A nossa Federagio ndo nasce de um tratado entre Estados soberanos,
mas de uma Constituigdo claborada por representantes do povo de um
Estado nacional. O Poder Constituinte origindrio que confere aos Estados
a competéncia residual é o mesmo que indica os bens que integram o patri-
ménio do Estado nacional, cuja disciplina juridica sé atender4 ao comando
da Constituigdo se for uniforme em todo o Pais e se se sobrepuser A legis-
lagdo e & agdo dos Estados Federados.

Dentre os bens da Unido, muitos sio bens ambientais, porque incluidos
no patriménio piblico para assegurar a sua preservagio, em beneficio das
presentes e futuras geragles, sem prejuizo do concurso de outros funda-
mentos (politicos, militares) para tal apropriagio.

No artigo 21, com mais extensido do que as Constitui¢des anteriores,
a Constituicdo de 1988 atribuiu com exclusividade a4 Unifio o desempenho
de uma série de atividades e a organizagio ¢ gestdo de intimeros servigos,
que, pelo principio da legalidade, devem ter suporte em lei privativamente
federal, sem a qual a Uniéo estaria impossibilitada de exercé-los.

Dentre essas matérias, tém fungdo ambiental: a elaboragio ¢ a exe-
cugdo de planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e de
desenvolvimento econdmico ¢ social (inciso IX), o aproveitamento ener-
gético dos cursos d’dgua (XII, b), planejar e promover a defesa permanente
contra as calamidades publicas, especialmente as secas e inundagdes
(XVIID), instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
¢ definir critérios de outorga de direitos de uso (XIX), instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio, saneamento bésico e
transportes urbanos (XX}, explorar os setvigos e instalagSes nucleares e
exercer o monop6lio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento
¢ reprocessamento, a industrializagio e o comércio de minérios nucleares e
seus derivades (XXIII).

144 R. Inf. legisl. Brasilic 0. 29 n. 116 out./dex. 1992



Em todas essas matérias, a legislagdo da Unido € privativa porque
visa a instituir e disciplinar servigos e atividades dela prépria e a compe-
téncia administrativa também ¢é exclusivamente da Unido, ficafido a cola-
boragdo dos Estados e Municipios, admissivel em certos casos, como os
dos incisos XVIII e XIX, adstrita aos limites e mecanismos previstos na
prépria lei federal.

No artigo 22 da Constituicio de 1988, estd definida a competéncia
legislativa privativa da Unido que, por si, j exclui qualquer concorréncia
de legislagdo estadual nessas matérias, a ndo ser mediante autorizagdo ga
lei complementar prevista no pardgrafo tinico desse artigo. Como jé disse-
mos, a competéncia legislativa privativa acarreta, segundo PONTES DE
MIRANDA , 2" competéncia para organizar os servigos dela decorrentes.
Assim, aos Estados e Municipios somente caberi exercer atividades decor-
rentes da competéncia legislativa privativa da Unido, nos limites e condi-
coes da lei federal.

Ora, no rol das matérias da competéncia legislativa da Unido do arti-
go 22, hd intimeras que podem ser usadas com fungdo de protecdo am-
biental, a saber, legislar sobre direito civil, comercial, penal, processual,
agririo, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho (inciso I}, sobre
desapropriagdo (II), sobre requisi¢es civis em caso de iminente perigo
piiblico (inciso III do artigo 22 e inciso XXV do artigo 5.°), sobre éguas
(IV), sobre medidas (VI), sobre comércio exterior e interestadual (VIII),
sobre trinsito e transporte (XI), sobre jazidas, minas, outros recursos
minerais e metalurgia (XII), sobre populagdes indigenas (X1V), sobre re-
gistros piiblicos (XXV), sobre atividades nucleares (XXVI), sobre defesa
civil ¢ mobilizagdo nacional (XXVIII) e sobre propaganda comercial
(XXI1X).

E fora do artigo 22, hd em outros dispositivos constitucionais outras
inequivocas atividades legislativas privativas da Uni&o, nas mesmas con-
dicdes, com fungdo ambiental, tais como: no artigo 43 (§ 2°IV e § 3.9,
para articular a politica da Unigo de desenvolvimento regional, através de
incentivos regionais para aproveitamento de recursos hidricos, recupera-
¢do de terras 4ridas e o estabelecimento de fontes de dgua e de pequena
irrigacdo nas regides de baixa renda sujeitas a secas periédicas; no artigo
225 (§ 6.°), através da localizagio de usinas nucleares por lei federal;
no artigo 225 (§ 4°), que prevé a utilizagdo da Floresta Amazbnica, da
Mata Atlintica, da Serra do Mar e da Zona Costeira, na forma da lei; e
no artigo 231 (§§ 3° e 6.°) que prevé legislagdo sobre o aproveitamento
de recursos hidricos e minerais, a ocupagdo do solo e a exploragdo de
riquezas naturais em terras indigenas.

27 V. nota 15.
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6.2. Competéncias concorrentes da Unigo

Como %4 dissemos, as matérias de competénecia concorrente da Unido
¢ dos Estados, previstas no artigo 24, dizem respeito substancialmente a
competéncia para legislar.

Nessas matérias, a Unifio somente deverd editar normas gerais (§ 1.°).
Normas gerais nédo sdo apenas linhas gerais, principios ou critérios bésicos
a serem observados pela legislagio suplementar dos Estados. Normas ge-
rajs contrapdem-se a normas particulares. A Unido, nessas matérias, pode
legislar com maior ou menor amplitude, conforme queira impor a todo
o Pais uma legislagdo mais ou menos uniforme. O que a Unido nfio pode
¢ legislar sobre assuntos particulares da esfera de interesses ou de peculia-
ridades dos Estados. ®® Normas gerais sdo normas uniformes, isondmicas,
aplicéveis a todos os cidaddos e a todos os Estados.

Mas nas matérias de competéneia concorrente, os Estados também
podem legislar, desde que respeitem as normas gerais da Unifio, preva-
lecendo o direito federal sobre o direito local. 2

A novidade da Constituigdo de 88 em matéria de competéncia con-
corrente foi a possibilidade conferida aos Estados, na omissdo da Unido,
de também legislarem sobre normas gerais (§ 3.°), o que ndo podiam fazer
na Constituicdo anterior.

No exercicio da competéncia concorrente, além de observarem as
normas gerais da Unido, os Estados devem observar as normas especiais
de competéncia privativa da Unido, incidentes sobre as mesmas matérias,
porque as normas de competéncia concorrente, ndo permitem que os Es-
tados legislem ou organizem servigos em matérias da competéncia priva-
tiva da Unifo, por forga dos artigos 21 e 22 da Constituigéo.

As competéncias privativas sdo lex specialis em relagdo 3 competén-
cia concorrente, derrogando-a.

No artigo 24, as seguintes matérias de competéncia concorrente sdo
de interesse ambiental: direito urbanistico (inciso 1), florestas, caga, pes-
ca, fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos natu-
rais, protegdo do meio ambiente e controle da polui¢do (inciso VI), pro-
tegdo ao patrimdnio histérico, cultural, artistico, turistico ¢ paisagistico
(inciso VII), responsabilidade por dano ao meio ambiente, a bens e di-
reitos de valor estético, artistico, hist6rico, turistico ¢ paisagistico (inciso
VIII) e protegido ¢ defesa da saide (inciso XII).

28 V. nota 23.
20 V. texto & que se refere a nota 25.
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6.3. Compeiéncias comuns

Categoria nova na distribuicio de competéncias constitucionais, a
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios prevista no artigo 23 da Carta Magna define um conjunto
de 4reas de atuacgio ou de servicos em que todos os entes de Direito Pa-
blico estdo autorizados a agir simultaneamente. S8o competéncias admi-
nistrativas que j4 existiam no regime da Constituicio anterior, ora regu-
ladas por lei federal, ora reguladas por cada ente piblico na sua esfera
propria de atuagao.

A partir de agora, a Unido niio mais poderd através de simples lei
ordindria regular a coordenacdo da atuagdo dos diversos entes piblicos
nessas matérias, dependendo de lei complementar (artigo 23, pardgrafo
Gmnico).

A competéncia comum € geral, em relagio & competéncia privativa
da Unido, o que significa que no conflito de competéncias comum €
privativa da Unido; Esta, como fex specialis, prevalece sobre aquela.

Mas entre a competéncia comum e a competéncia concorrente néo
hi procedéncia, as duas sdo gerais e paralelas: enquanto a competéncia

concorrente é substancialmente legislativa, a competéncia comum € subs-
tancialmente administrativa.

Observe-se que a protegio do meio ambiente ¢é, a0 mesmo tempo,
matéria da competéncia concorrente (artigo 24, inciso VI) e matéria de
competéneia comum {artigo 23, inciso VI).

Isto significa que tanto a Unido, quanto os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Territérios devem atuar na protegdo ambiental, dirigindo as
suas agdes em conformidade com a legislagdo privativa da Unido em te-
mas especificos de sua competéncia, com a legislagdo de normas gerais
da Unido e de normas gerais dos Estados que ndo conflitem com as da
Unido, e ainda com as normas suplementares dos Estados.

Em onze dos doze incisos do artigo 23 da Constituigdo (incisos I
a XI), que trata da competéneia comum, hd matérias de interesse am-
biental: conservar o patrimdnio piblico (I), sadde (II), protecZo de bens
de valor cultural, paisagens naturais notdveis e sitios arquecldgicos (II1),
impedir a evasdo, destruicdo e descaracterizagio de bens de valor cul-
tural (IV), proporcionar meios de acesso & cultura, & educaciio e & cién-
cia (V), proteger o meio ambiente ¢ combater a polui¢do (VI), preservar
florestas, fauna e flora (VII), fomentar a produgfio agropecudria e orga-
nizar o abastecimento alimentar (VIII), melhoria das condigGes habitacio-
nais ¢ de sancamento bisico (IX), combate & pobreza e & marginalizagfo
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(X), fiscalizar a pesquisa e exploragio de recursos hidricos ¢ minerais
em seus territérios (XI).

H4 também competéncias comuns em matéria ambiental no caput e
nos pardgrafos 1.° 2.2 3°% e 5° do artigo 225 da Constituigiio.

7. Competéncias dos Estados

Apesar do entusiasmo que o Texto Constitucional de 88 despertou
entre simpatizantes do fortalecimento da autonomia dos Estados, pela
enumera¢ao mais extensa de competéncias comuns € concorrentes, a ani-
lise ora feita conduz & conclusfio contriria de que o que restou de com-
peténcia legislativa e administrativa para os Estados é bem menos do
que nos textos anteriores, porque sobre essas competéncias genéricas pre-
valecem as competéncias especificas privativas da Unifio, sensivelmente

ampliadas na Constituigio em vigor.

Se ganharam os Estados com a possibilidade de editar normas gerais
nos vazios da legislagdo federal em matérias de competéncia concorrente,
e com a necessidade de lei complementar para obrigé-los a cooperar com
a Unido nas matérias de competéncia comum, perderam com a exigéncia
de delegagiio por lei complementar para que possam legislar sobre ma-
térias de competéncia privativa da Unido e com a extensao dessas ma-
térias privativas.

Em matéria ambiental, quase toda a matéria legislavel é da compe-
téncia privativa da Unifio, como as atividades nucleares, a exploragio de
recursos minerais, a proteg¢do das populagles indigenas, as 4guas, ou de
competéncia concorrente em que a legislagio federal j4 se produziu com
abundéncia, como flora, fauna, caga, pesca, patrimfnio histérico, artisti-
co, cultural e saide.

Restam aos Estados, em cardter privativo, com fundamento no arti-
go 25, § 1.°, da Constituigdo, como competéncias privativas, as que pot-
ventura residualmente lhes pertengam por omissio nas competéncias da
Unifio, privativas, comuns ou concorrentes, ou dos Municipios.

E como competéncias concorrentes € comuns, as dos artigos 23, 24
e 225, caput e parigrafos 1.°, 2.°, 3.2 ¢ 5.°, com as limitagdes j4 expostas.

Em matéria ambiental, cabe aos Estados especialmente exercer as
fungdes que lhes sdo atribuidas dentro do Sistema Nacional do Meio Am-
biente, tal como definido na Lei 6.938/81, que em matéria de articulagéo
das agdes da Unido e dos Estados estd elevado ao papel de lei comple-
mentar, por forca do parégrafo tnico do artigo 23, e legislar supletiva-
mente & legislagio da Unido nas demais matérias ambientais, salvo as de
competéneia federal privativa, em que além da abstengdo legislativa, de-
verdo dar cumprimento as normas federais.
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8. Competéncias dos Municipios

Quanto aos Municipios, o artigo 30, inciso I, Ihes confere compe-
téncia privativa para legislar sobre o interesse local, ou seja, sobre as suas
especificidades ou particularidades, no quadro da legislagdio geral da
Unido ¢ supletiva dos Estados em matérias da competéncia concorrente,

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

Ainda no imbito das suas especificidades, podem os Municipios su-
plementar a legislagdo federal e estadual (artigo 30-1I).

Mas onde os Municipios tém grande contribui¢iio a prestar € no am-
bito da competéncia comum (artigo 23 ¢ artigo 225, §§ 1.°, 2.5, 3% e 5.9,
especialmente em matéria ambiental, organizando e executando os seus
préprios servigos, com respeito a legislacdo federal e estadual, integrados
ao Sistema Nacional do Meio Ambiente instituido pela Lei federal 6.938.

Dentro dessa competéncia comum, o artigo 30 da Constituigdo ainda
prevé trés importantes atribui¢bes municipais: servigo de atendimento &
satde (inciso VII), ordenamento do uso do solo urbano (inciso VIII) e
protegio do patrimdnio histérico-cultural local (inciso IX).

9. Um caso concrefo: as leis estaduais sobre agrotdxicos

Antes do advento da Constituicio de 88, o pretendido avango da
legislagio ambiental dos Estados sofreu grande abalo com as decisOes do
Supremo Tribunal Federal, declarando a inconstitucionalidade das leis de
agrot6xicos editadas em alguns Estados, como o Rio Grande do Sul e o
Parana.

Com a nova Constitui¢do, reanimaram-se as esperangas daqueles que
vém na autonomia estadual e no exercicio da competéncia legisiativa es-
tadual um meio mais eficaz e mais rdpido de progredir na protegdo am-
biental.

PAULO AFFONSQO LEME MACHADQ chega a sustentar que ago-
ra essa legislagio dos Estados ndo seria mais considerada inconstitucio-
nal. 30

Examinemos alguns dispositivos da lei do Parand, declarados incons-
titucionais pelo STF em 11 de junho de 1986, e confrontemos com as

30 Ob. cit, p. 24.

31 L.ei n°® 7.827/83, objeto da Representaghio n® 1.246-PR, in RTJ 119/72, Rela-
tor o Sr. Ministro Rafael Mayer.
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regras de compeiéncia da nova Constituiglo, para aferirmos em concrcto
em que medida as competéncias constitucionais em matéria ambiental am-
pliaram ou reduziram a autonomia estadual.

Ressalte-se que, haquela época, a Unifio ainda nio havia editado
uma lei federal sobre agrotéxicos, que sobreveio em 1989, através da
Lei 7.802/89.

O artigo 1.°, § 1.°, da lei paranaense definia agrot6xicos e foi decla-
rado inconstitucional pelo STF porque definir agrot6xicos seria matéria
da competéncia legislativa da Unifio, reservada para estabelecer normas
gerais de defesa e protecio da saide, vélidas para todo o Pais. Na época,
a inércia da Unifo em editar normas gerais, em matéria de competéncia
concorrente, ndo permitia 0 preenchimento dessa lacuna por legislagéo es-
tadual. Hoje, ndo existisse a Lei 7.802/89, tal dispositivo ndo seria in-
constitucional, em face do § 3.° do artigo 24 da Constituigdo de 88. Mas,
com ¢ advento da Lei 7.802, que define agrotdxicos, tal dispositivo esta-
dual seria ineficaz,

No artigo 1.°, § 2.°, da lei do Parang, o Supremo Tribunal Federal
declarou inconstifucional expressio que somente permitia a comercializa-
¢do no Estado de agrotéxicos importados, que tenham registro para uti-
lizagdo no pafs de origem. O Tribunal entendeu que essa norma invadia
a competéncia privativa da Unido de legislar sobre comércio exterior, com-
peténcia que persiste na Constituicio de 88 (artigo 22-VIII) e que cons-
tituiria igualmente Sbice & norma estadual. 32

O § 6.° do artigo 1° foi declarado inconstitucional porque estabele-
cia 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 Saide. Na vigéncia da Constituigao
de 88, o sistema de medidas € da competéncia privativa da Unido (ar-
tigo 22-VI). J4 a produgdo e consumo € de competéncia concorrente da
Uniio e dos Estados (artigo 24-V), mas existindo norma federal, € nula
a norma estadual que a contraria, %

O § 7.2 do artigo 1.° foi declarado inconstitucional porque atribufa
ao cadastramento estadual validade equivalente ao registro junto ao 6rgéo
federal competente. Alegou o Supremo violagio do principio da hierar-
quia, pois a lei federal nfio pode perder eficdcia, em matéria de sua com-

32 Na minha opinifip pessoal essa norma nic é de comércio exterior, poils
nio profbe nem condiclona 8 importagic do produto. O dhice constitucional, a
meu ver, & outre, qual seja & restricdo a livre circulagic de mercadorias de um
Estado para outro, que nfio pode ser imposto por lei estadual, sob pena de violar
a livre concorréneia (artigo 170-IV) e a unidade do mercado interno (artigo 219).

33 Ng fundamentagio de declsfo, o STF invoca a unidade federativa, ou
sefa, a unidade de mercado, néo devendo os Estados estabelecer normas que, por
conveniéncias locals, desprezem aquela unidade.
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peténcia, em razio de ato administrativo estadual. No contexto da Cons-
tituigdo de 88 o dispositivo, tal como o entendeu o STF, ngo teria melhor
sorte, pois havendo registro federal decorrente de lei federal, o Estado
niio podia exercer a sua competéncia legislativa suplementar para retirar
eficcia ao registro federal em razdo de ato da autoridade estadual.

O § 8° do artigo 1.° foi declarado inconstitucional porque estabele-
ceu que qualquer alteragdo fisica ou quimica do agrot6xico implicaria em
novo pedido de registro, pois tratar-se-ia de norma de protecio da satide
de ambito nacional, reservada a competéncia da Unido. O registro esta-
dual nfio pode ser cancelado enquanto perdurar o registro federal, sob
pena de o mesmo produto continuar a ser comercializado em outros Es-
tados. Sem referéncia expressa, a decisio do Supremo mais uma vez pre-
servou a unidade do mercado nacional que, igualmente na vigéncia da
Constituicdo de 88, impede que exigéncias administrativas de um Estado
obstem a livre circulagio de mercadorias em todo o territério nacional.

Foi declarado inconstitucional o artigo 7.° que proibiu o uso de agro-
t6xicos organoclorados em todo o territério estadual, sob o fundamento
de que nio é licito ao Estado, com apoio em competéncia supletiva, im-
por restricdes diversas das existentes na legislagdo federal. Na Constitui-
¢do de 88, em matéria de competéncia concorrente, igualmente o Estado
ndo pode impor proibigdes que contrariam a disciplina do assunto nas
normas gerais federais.

No artigo 10, foi declarada inconstitucional a expressio “do Para-
né” na exigéncia de que a comercializagdo do agrotéxico dependesse de
receita de Engenheiro Agrénomo registrado no CREA do Parand. O acdr-
dido ndo estd nessa parte fundamentado, mas & evidente que a inconsti-
tucionalidade resulta da violagdo da liberdade profissional, inscrita na
Constituigio da época, como na de 88 (artigo 5.°-XIII).

O artigo 17 foi declarado inconstitucional porque exigia que a pro-
paganda de agrot6xicos ficasse sujeita 3 aprovagdo das secretarias de Agri-
cultura e de Interior do Estado, ndo s6 porque a publicidade seria ma-
téria da competéncia privativa da Unifio, mas também porque ja regu-
lada a matéria em Portaria dos Ministros da Agricultura ¢ da Sadde. No
regime de 88, esse artigo ndo teria melhor sorte, e face ao artigo 22,
inciso XXIX da Carta Magna em vigor.

Foi também declarado inconstitucional o artigo 18 da lei paranaen-
se que instituiu multas pecunidrias a diversas infracGes aos dispositivos
nela previstos, sob o fundamento de que a matéria j4 estaria regulada na

34 Taivez a deficiéneia redacional do dispositive da lei paranaense tenha
jevado & declaracio de inconstitucionalidade, pols, a meu ver, a Iintengho do
dispositivo era totalmente diversa da que imaginou ¢ STF: nfc suspender o
registro federal em razio do cancelamento do registro estadual, mas o inverso.

R. Inf. legis!. Brasilia a. 29 n. 116 out./dez. 1992 151



Lei Federal n.° 6.437/77. No regime da Constituigdo de 88, havendo lei fe-
deral dispando sobre o assunto, igualmente nfo haveria margem para o
exercicio de competéncia supletiva do Estado-Membro, como alids argu-
mentou o STF.

10. Consideragdes finais

Concluo, pois, que, basicamente, a distribuigio de comperéncias cons-
titucionais da Constituicio de 1988 nfo fortaleceu significativamente a
autonomia estadueal, nem introduziu alteracSes de monta nas regras exis-
tentes no regime constitucional anterior, seguindo o constitucionalismo bra-
sileiro a sua trilha em dire¢do ao reencontro de uma unidade nacional teo-
ricamente rompida na Repiblica, em que as autonomias regionais somen-
te se justificam em limites estreitos, que ndo chegam a destruir a uni-
dade de conjunto. '

E em matéria ambiental, esse papel preponderante da Unigo € indis-
cutivel e desejdvel. Ndo hd como planejar a protegio do meio ambiente
a nio ser numa visdo global. A unidade nacional j§ n3c basta. E impe-
riosa a unidade internacional. A soberania nacional é questionada e até
mesmo negada. Que dizer das sutonomias regionais?

Se pensarmos nos mais preciosos bens ambientais que o Brasil pos-
sui, como a Floresta Amazbnica e a Mata Atlantica, nao hd como preser-
va-los, a ndo ser nacionalmente.

Se as autonomias regionais podem ser mais exigentes em favor da
protegdo ambiental, elas também podem ser menos exigentes ou simples-
mente ineficazes.

Alids, em matéria ambiental, nunca se negou a competéncia supletiva
dos Estados e Municipios para fixar padrSes ambientais mais exigentes
do que os federais, de acordo com as suas especificidades.

O que nio se pode aceitar ¢ que as normas de protegdo ambiental
transformem o territério nacional em um conjunto de ilhas, separadas, em
que os produtores tenham que se submeter a exigéncias ambientais diver-
sas para a circula¢do e comercializagdo de seus produtos.

Nio é preciso dizer que a aceitagdo dessa diversidade, mais do que
beneficiar o meio ambiente, vai favorecer a formagfo de barreiras pro-
tecionistas e de mercados reservados.

Por isso, a tendéncia centralizadora da Constituigio brasileira de 88,
nio deve ser motive de preocupacio, desde que sejam exercitados com
eficiéncia os mecanismos de participagic democrdtica, t3o carentes em
nosso Pals, que assegurem que a gestio ambiental seja exercida através
de um amplo didlogo com os setores interessados,
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