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Consideracdesiniciais

Malgrada a existéncia de normas relati-
vas a preservacdo do meio ambiente ser an-
tiga, havendo previsdo de sancdo para o
corte de arvore, por exemplo, desde as Or-
denagBes Filipinas (Livro 5°, Titulo LXXV),
jamais, antes da Constituicdo da Republica
de 1988, o tema ambiental fora tratado, no
ambito constitucional patrio, de forma es-
pecifica e sistematica.

De fato, a Carta de 1988, de forma hodi-
erna e avancada, apresenta uma série de
preceitos quanto a tutela ambiental, seja de
forma fragmentada em diversos Capitulos,
seja em um Capitulo exclusivo ao tema. As-
sim, inserida entre os direitos e deveres in-
dividuais e coletivos (Titulo Il, Capitulo I,
art. 5°, LXXIII), a legitimidade de qualquer
cidadédo de interpor acdo popular para
anulacdo de ato lesivo a0 meio ambiente.

Igualmente, como matéria que pode ser
objeto de inquérito civil e de acéo civil pu-
blica pelo Parquet (art. 129, 111), como princi-
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pio que rege a ordem econdmica (art. 170,
V1), tema a ser compreendido na funcéo so-
cia da propriedade (art. 186, 11), como o de-
ver de colaborac&o pelo sistema Unico de
salide (art. 200, VIII) e como patrimdnio cul-
tural brasileiro (art. 216, V).

Especificamente, hao art. 225 (Titulo V11,
Capitulo VI), que enumera, em seu § 1°, uma
série de normas, algumas de contelido me-
ramente programatico, outras ndo, para o
Poder Publico, destacando-se a exigéncia de
estudo prévio de impacto ambiental para a
instalac8o de obra ou atividade potencial-
mente causadora de significativa degrada-
¢80 do meio ambiente, na forma da lel (inci-
01V).

Também de grande relevo a previsdo de
obrigac&o de recuperacdo do meio ambien-
te degradado, a responsabilizacdo penal das
pessoas juridicas, além da civil e adminis-
trativa, por condutas e atividades conside-
radas lesivas, e a caracterizacdo da Floresta
Amazonica brasileira, da Mata Atlantica, da
Serra do Mar, do Pantanal Mato-Grossense
e da Zona Costeira como patrimbnio nacio-
nal, nos termos dos § 2°, § 3° e § 4°, respecti-
vamente, todos do art. 225.

Passemos a anélise dos dispositivos que
versam sobre a competéncia dos entes fede-
rados em relacdo ao tema.

1. A reparticdo de competéncia em
matéria ambiental pela Carta de
1988: os Estados Federados como
titulares de competéncia legislativa
e administrativa

Perfunctoriamente, torna-se imprescin-
divel para este estudo uma andlise sucinta
quanto ao Estado federal, do qual ontologi-
camente decorre a nogdo de reparticdo cons-
titucional de competéncias entre os entes
federados. O termo federagdo origina-se, eti-
mologicamente, de foedus, foederis, que sig-
nifica pacto, alianca, unido. Para caracteri-
z&la, a divisdo de competéncias entre os en-
tes federados — ordens juridicas parciais —,
embora essencial, ndo basta.

Ressalvadas algumas divergéncias dou-
trindrias, pode-se afirmar que sdo elemen-
tos essenciais para a existéncia de um Esta-
do federativo, em sintese apertada, a des-
centralizag&o politica, que corresponde a
reparticdo constitucional de competéncias,
a participac@o da vontade das ordens juri-
dicas parciais na vontade criadora da or-
dem juridica nacional e a possibilidade de
autoconstituicdo (cf. TEMER, 2001, p. 63).

A divisdo de competéncias entre os en-
tes federados, em regra, segue o denomina-
do principio da predominancia do interes-
se, segundo o qual compete a Unido as ma-
térias em que predomine o interesse nacio-
nal, aos Estados as de interesse regional e
aos Municipios as de interesse local.

Na Carta Magna de 1988, coube aos Es-
tados Federados, em regra, a competéncia
residual ou remanescente, e a Unido Fede-
ral, as competéncias expressas ou enumera-
das, conforme tradicional técnica consagra-
da mundialmente de reparticdo constitucio-
nal de competéncias (cf. SILVA, 1994, p. 418).

Tal assertiva, entretanto, ndo é absoluta,
visto que, para determinadas matérias,
como, por exemplo, a tributéria, a situacéo
torna-se inversa, cabendo aos Estados Fe-
derados uma competéncia expressa (art.
155), enquanto para a Unido Federal ha,
também, além da expressa (art. 153), uma
competéncia residua (art. 154, I).

Quanto a extensdo, a competéncia pode
ser classificada em exclusiva, privativa, co-
mum, concorrente ou suplementar. A com-
peténcia exclusiva, como o préprio vocabu-
lo indica, exclui os demais entes, enquanto
a privativa, embora também seja especifica
de um determinado ente federado, permite,
ao contrério daquela, delegacdo ou compe-
téncia suplementar.

A competéncia comum, também denomi-
nada cumulativa ou paralela, é a exercida
de forma igualitéria por todos os entes que
compdem uma federagdo, sem a excluséo
de nenhum; a concorrente consiste em
uma competéncia em que ha a possibili-
dade de disposi¢do por mais de um ente
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federativo, havendo, entretanto, uma pri-
mazia por parte da Unido quanto a fixacdo
de normas gerais.

Finalmente, a competéncia suplementar,
nogdo necessariamente ligada a competén-
cia concorrente, designa a possibilidade de
editar normas que pormenorizem regras ge-
rais existentes ou que supram a sua 0missao.

Pois bem. A tematica ambiental na Cons-
tituicdo de 1967 ndo era abordada de uma
maneira geral, mas fragmentada em recur-
sos minerais, florestas, caca e pesca, aguas,
etc, cuja competéncia legislativa pertencia
t&o-somente a Unido, nos termos do art. 8°,
inciso XVII (MIRANDA, 1970, p. 95-96).

Os Estados federados ndo possuiam
competéncia alguma, ainda que de forma
suplementar, para dispor sobre tais matéri-
as (art. 8°, 8§ 2°, da Carta de 1967).

De forma bastante distinta, a Carta de
1988 adota forma hodierna de divisao de
competéncia em matéria ambiental, corres-
pondente na fixag8o de temas comuns aos
entes federados, prevendo atuacdes parale-
las, respeitadas, naturalmente, as esferas de
atuacdo de cada um.

Assim, dispde em seu art. 23, incisos VI e
VII, ser competéncia comum da Unido, Es-
tados, Distrito Federal e Municipios a prote-
¢80 do meio ambiente e 0 combate a poluicdo
em qualquer de suas formas, bem como a pre-
servacdo das florestas, da fauna e da flora

Tal competéncia denomina-se material
ou administrativa, uma vez que possui preci-
puamente natureza executiva, ndo autorizan-
do, portanto, atividade legiferante alguma.
Logo, corresponde a implementacdo das di-
retrizes, politicas e preceitos concernentes a
temética ambiental (cf. SILVA, 2002, p. 77).

O art. 24, incisos VI e VIII, estabelece a
competéncia legislativa concorrente da
Uni&o, dos Estados e do Distrito Federal,
excluindo os Municipios, para florestas,
caga, pesca, fauna, conservacéo da nature-
za, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da
poluicdo, assim como responsabilidade por
dano ao meio ambiente.

Corroborando a competéncia comum de
todos os entes federados para atuarem de
forma conjunta em defesa do meio ambien-
te, 0 § 1° do art. 225 da Carta utiliza a ex-
presséo genérica “Poder Pablico”, néo fi-
xando, portanto, para nenhum ente federa-
do especifico, as atribui¢cbes ali previstas.

De acordo com o principio da predomi-
nancia do interesse, a Carta de 1988 expres-
samente dispde nos paragrafos do art. 24
que a Unido limitar-se-& a estabelecer nor-
mas gerais, cabendo aos Estados a compe-
téncia suplementar.

Logo, infere-se que os Estados Federa-
dos em matéria ambiental com a ordem cons-
titucional vigente a partir da Carta de 1988,
tanto em relagdo a competéncia material ou
administrativa quanto legislativa, passaram
a exercer um papel fundamental.

2. A legidagao infraconstitucional
ambiental: anélise das atribuicoes dos
Estados Federados na estrutura
administrativa nacional vigente

O tema ambiental foi primeiramente
tratado no &mbito infraconstitucional
patrio, ao menos de forma sistematica,
pelo Decreto-Lei n° 1.413, de 14 de agosto
de 1975, e, posteriormente, pela Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981, que estabe-
lece a Politica Nacional do Meio Ambiente,
disciplina o Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA, seus instrumen-
tos e objetivos.

Apesar de cronologicamente anteriores,
0 Caodigo de Aguas (Decreto-Lei n° 852, de
11/11/1938), o Codigo Florestal (Lei n°
4.771, de 15/09/1965), o Codigo da Caca
(Lei n° 5.197, de 03/01/1967), o Cdadigo de
Pesca (Decreto-Lel n° 221, de 28/02/1967),
0 Cédigo de Mineragéo (Decreto-Lei n°® 227,
de 28/02/1967) e o Cédigo Brasileiro do Ar
(Lei n° 6.833, de 30/09/1980) ndo sdo, em
regra, considerados como normas propria-
mente de tutela do meio ambiente, vez que
tratam apenas incidentalmente do tema (cf.
HORTA, 1995, p. 304-305).
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A Lei n®6.938, de 1981, prevé em seu art.
6°, 8 1°, que cabe aos Estados, na esfera de
suas competéncias e nas areas de sua juris-
dicdo, a elaboracdo de normas supletivas e
complementares e padr@es relacionados
com 0 meio ambiente, observados os que fo-
rem estabelecidos pelo Conselho Nacional
do Meio Ambiente — CONAMA.

Nesse contexto administrativo, os 6rgaos
ou entidades estaduais integram o Sistema
Nacional do Meio Ambiente como 6rgéos
seccionais, sendo responsaveis pela execu-
¢80 de programas, projetos e pelo controle e
fiscalizacdo de atividades capazes de pro-
vocar a degradacdo ambiental, como previs-
to pelo art. 6°, inciso V, da Lel n° 6.938, de
1981, com a redacdo dada pela Lei n° 7.804,
de 18/07/1989.

Tais 6rgdos estaduais tém a atribuicéo,
entre outras, de conceder o imprescindivel
licenciamento prévio para “construcéo, ins-
talacdo, ampliacdo e funcionamento de es-
tabelecimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidoras, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar de-
gradacdo ambiental”, nos termos do art. 10
da Lei n° 6.938, de 1981, com a redacéo da
Lel n° 7.804, de 1989.

Ao Ingtituto Brasileiro do Meio Ambien-
te e Recursos Naturais Renovaveis — IBA-
MA, 6rgéo executor do Sistema Nacional do
Meio Ambiente (art. 6° da Lei n°® 6.938, de
1981, com a redacdo dada pela Lei n° 8.028,
de 1990), cabe o licenciamento em carater
supletivo, ressalvada a hipétese de ativida-
de ou obra cujo impacto ambiental seja de
ambito nacional ou regional, isto & que ex-
ceda o ambito estadua (art. 10, § 4°, da Lei
n° 6.938, de 1981, com a modificacdo da Lei
n° 7.804, de 1989).

Observe-se, entretanto, que as normas
e padrbes a serem observados pelos 0Or-
gaos estaduais quanto a esse licenciamen-
to, para sua implementacéo, acompanha-
mento e fiscalizacdo, consiste em atribui-
¢&o do proprio Ibama, autarquia federal,
que devera propd-las ao Conama (art. 11

da Lei n° 6.938/81, com a redacéo dada pela
Lel n° 7.804/89).

Como exposto no item anterior, a ordem
constitucional vigente quando da edicdo da
Lei n° 6.938/81 atribuia apenas a Uni&o a
competéncia legislativa para dispor acerca
dos bens ambientais, tais como as florestas,
caca e pesca, recursos minerais, etc. Os Es-
tados federados ndo possuiam competén-
ciaaguma arespeito (art. 8°, XVII e § 2°, da
Carta de 1967).

A Constituicdo da Republica de 1988
modificou profundamente esse sistema na
medida em que atribuiu também aos Esta-
dos a competéncia para proteger o meio
ambiente e combater a polui¢do, bem como
para preservar as florestas, a fauna e a flora
(art. 23, VleVIl).

Outrossim, a Carta da Republica vigen-
te atribui expressamente a competéncia su-
plementar aos Estados, que excepcional-
mente podera transformar-se em competén-
cia legidativa plena, para legislar sobre flo-
restas, caca, pesca, fauna, conservacdo da
natureza, defesa do solo e dos recursos na-
turais, protecdo do meio ambiente e contro-
le da poluic&o, assim como responsabilida-
de por dano a0 meio ambiente (art. 24, inci-
sosVIieVlll).

Ainda, em seu Capitulo especifico do
Meio Ambiente (Capitulo VI do Titulo VIII),
o legislador constituinte utilizou no art. 225,
§ 1°, a expressdo genérica “Poder Publico”
para designar o titular das atribuicfes ali
previstas, o que abrange, naturalmente, to-
dos os entes federados.

De acordo com o principio da suprema-
cia da Constituicéo, esta se coloca no topo
do ordenamento juridico de uma nagdo; to-
das as demais normas apenas serdo vali-
das a medida que se conformarem com as
normas constitucionais.

A Condtituicdo é, pois, a norma de todas
as outras normas, o fundamento da autori-
dade de todos os poderes constituidos (CAE-
TANO, 1987, p. 401).

Conseguientemente, “néo se da conteu-
do a Constituicgo a partir das leis. A formu-
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la a adotar-se para a explicitagdo de concei-
tos opera sempre ‘de cima para baixo’, o que
serve para dar seguranca em suas defini-
¢Bes. O postulado da supremacia da Cons-
tituicdo repele todo o tipo de interpretacdo
gue venha de baixo, é dizer, repele toda a
tentativa de interpretar a Constituicdo a par-
tir dalei. O que cumpre ser feito € sempre o
contrario, vale dizer, procede-se a interpreta-
¢80 do ordenamento juridico a partir da Cons-
tituicdo” (BASTOS, 1999, p. 101-102).

Entretanto, a par dessa hova ordem cons-
titucional vigente a partir de outubro de 1988,
constata-se que a legislagdo infraconstitucio-
nal ambiental ndo sofreu alteracdo relevante
para adequar-se ao novo papel a ser desem-
penhado pelos Estados federados.

De fato, apesar das sucessivas alteragdes
sofridas pela Lei n® 6.938/81, com as Leis
n° 7.804, de 18/07/1989, n° 8.028, de 12/
04/1990, n° 9.960, de 28/01/2000, n° 9.9686,
de 28/04/2000, n° 9.985, de 18/07/2000, e
n® 10.165, de 27/12/2000, os 6rgdos esta-
duais continuam a exercer no Sisnama ape-
nas a fung¢do de 6rgéos seccionais de execu-
¢ao, responsaveis pela execucdo de progra-
mas, projetos e pelo controle e fiscalizag&o
de atividades capazes de provocar a degra-
dagcdo ambiental (art. 6°, V).

Como 6rgdo superior, encontra-se o Con-
selho de Governo, cuja fun¢éo consiste no
assessoramento da Presidéncia da Republi-
ca; como 6rgdo consultivo e deliberativo, o
Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA; como 6rgdo central, a Secretaria
do Meio Ambiente da Presidéncia da Repu-
blica; como 6rgdo executor, o Ibama; e, por
fim, os érgéos locais, que correspondem aos
Org&os municipais (incisos I, 11, I, IV e VI,
respectivamente, do art. 6°).

QOutrossim, a Lei n° 9.985, de 18 de julho
de 2000, que regulamenta o art. 225, § 1°,
incisos I, I, 11l e VII, da Constituicdo Fede-
ral, e institui o Sistema Naciona de Unida-
des de Conservacdo da Natureza — SNUC,
trata de forma semelhante os Estados na
medida em que, em seu art. 6°, confere aos
Orgéos estaduais, juntamente com o |ba-

ma e 0s 6rgdos municipais, a funcdo de
meros executores.

Tanto no Sisnama quanto no SNUC, o
0rgdo consultivo e deliberativo é o Conama
(art. 6°, 1l, da Lei n° 6.938/81, e ateracles
subsequentes, e art. 6°, |, da Lei n° 9.985/00).
E a participacdo de um representante de
cada um dos governos estaduais no plena-
rio do Conama, conforme prevé o art. 5° do
Decreto n° 99.274, de 6 de junho de 1990,
nédo é suficiente para garantir aos Estados
uma maior participacdo nos aludidos siste-
mas uma vez que esse plenario também é
composto por uma série de outros represen-
tantes dos mais variados setores da socie-
dade, tais como das ConfederacGes Nacio-
nais da Industria, da Agricultura e do Co-
meércio, bem como das Confederagdes Nacio-
nais dos Trabalhadores da Industria, da
Agricultura e do Comércio (inciso VI).

Comp8em também o aludido plenario
mais dois representantes de Associacdes
legalmente constituidas, para a defesa dos
recursos naturais e combate a poluicédo, a
serem nomeados pelo Presidente da Repu-
blica; ha ainda um representante de cada
um dos Ministros de Estado e dos Secretérios
da Presidéncia da Republica (incisos IV e
VII), entre diversos outros representantes
das mais variadas associacfes e entidades.

Finalmente, de encontro mesmo a nova
ordem advinda com a Carta de 1988, o art.
10 da Lei n° 6.938/81, que em sua redagdo
original previa, de forma expressa, apenas
a licenca do 6rgéo estadual competente para
obra ou atividade efetiva ou potencial men-
te poluidora ou que cause degradacdo am-
biental, passou, com a redacdo dada pela
Lei n° 7.804/89, a expressamente prever a
necessidade de prévio licenciamento tam-
bém, em caréter supletivo, do Ibama.

3. Conclusdes

A Constituicdo da Republica de 1988, de
forma inédita no &mbito constitucional pa-
trio, dispde acerca do tema ambiental, seja
em diversos dispositivos fragmentados nos
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seus mais variados Capitulos, seja em um
Capitulo especifico (Titulo VIII, Capitulo VI,
art. 225).

Outrossim, distintamente da ordem cons-
titucional anterior da Carta de 1967, que ndo
atribuia competéncia alguma aos Estados
federados acerca dos bens ambientais (art.
8°, § 20, da Carta de 1967), a qual pertencia
unicamente a Uni&o Federal (art. 8°, XVII), a
nova ordem constitucional vigente a partir
de 1988 adota sistema hodierno de divis&o
de competéncias, seja legidativa, sgja mate-
rial, correspondente na fixagéo de temas
comuns aos entes federados, prevendo atua-
¢Oes paralelas, respeitadas, naturalmente,
as esferas de atuacdo de cada um (arts. 23,
incisosVI eVll, 24, incisosVI1 eVIll, e225,81°,
este Ultimo em razéo do emprego da expres-
sdo genérica “Poder Publico”).

N&o obstante, a legislacéo infraconsti-
tucional ambiental, em regra, ainda ndo con-
templou os Estados federados com as suas
novas atribuicdes constitucionais; assim, os
Orgéos estaduais continuam a atuar, basi-
camente, COMO Meros executores regionais
na composic¢éo da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n® 6.938/81, com as altera-
¢Oes subseqlentes), bem como no Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da
Natureza — SNUC (Lei n°® 9.985/00).

Consequientemente, a titulo de exemplo,
as normas e padrdes a serem observados
pelos 6rgéos estaduais quanto a implanta-
¢do, acompanhamento e fiscalizacdo do li-
cenciamento ambiental, um dos instrumen-
tos mais importantes da politica ambiental,
continuam a ser elaboradas pelo Conama a
partir de proposi¢@es do Ibama, que consis-
te em uma autarquia federal (art. 11 da Lei
n°® 6.938/81, com a redacéo dada pela Lei
n° 7.804/89).

E a participagdo fragmentada dos Esta-
dos, por meio de representantes, no plena-

rio do Conama (Decreto n® 99.274/90), or-
gdo consultivo e deliberativo tanto do Sis-
nama quanto do SNUC (art. 6°, Il, daLel n°
6.938/81, e alteracdes subseqlentes, e art.
6°, 1, da Lel n° 9.985/00), esta muito aquém
das novas atribuic¢es advindas com a nova
ordem constitucional vigente, uma vez que
esse plenario também é composto por uma
série de outros representantes dos mais va-
riados setores da sociedade.

Infere-se, pois, que, em respeito a repar-
ticBo de competéncias fixada pela Carta de
1988 em relagdo ao meio ambiente, e consi-
derando o principio da supremacia da
Constituicao, os Estados federados devem
possuir um papel de maior relevancia na
elaboracdo e implementacdo de uma politi-
ca do meio ambiente, por meio de instru-
mentos que possibilitem uma atuagdo mais
ativa e propositiva.
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