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Resumo

Esta dissertacdo tem por objeto identificar paréwsetptos a viabilizar o exercicio do
controle de constitucionalidade de leis ambient@smonizando a efetividade do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibragloa discricionariedade

legislativa. Partimos da hip6tese de que o trataonelado a esse direito pela
Constituicdo e a natureza do bem juridico por etgegido tornam esse controle
especialmente desafiador, justificando um estugmafco sobre o tema. Para
alcancar essa finalidade, buscamos realizar ungrgssiva aproximacao do objeto
principal por meio da fixagdo de algumas ideiasd&umentais. Nesse sentido, o
primeiro passo foi identificar os fundamentos dscdcionariedade legislativa e sua
correlagcdo com a separacdo dos poderes. Em satgplidatamos o conceito de leis

ambientais e estudamos a distribuicio da competépara sua edicdo na
Constituicdo, tema relevante para os posterioresgm¥®lvimentos associados ao
controle de constitucionalidade formal. Avaliamos geguida o contetdo e o status
do direito ao meio ambiente ecologicamente eqaitibrna Constituicdo Federal,
aspectos cruciais para a posterior fixacdo derio#téelacionados ao controle de
constitucionalidade material. Superadas as questi@sionadas diretamente as leis
ambientais e ao direito ao meio ambiente equildrgoassamos a analisar os
fundamentos do controle de constitucionalidade e csunformacéo na Constituicdo
Federal de 1988. Meditamos também sobre as questSesiadas a legitimidade do
controle, tema intimamente correlacionada as dis&ss sobre os limites entre a
atuacao judicial e a liberdade de conformacao dsledor. Finalizamos o estudo
das ideias fundamentais que formam o alicerce almalino por meio da analise da
interpretacdo constitucional e sua importancia jpaexercicio do controle. Fixadas
essas bases, identificamos parametros a seremadt$ para o exercicio do controle
de constitucionalidade formal e material das letthiantais. Por fim, analisamos

algumas decisbes judiciais com vistas a identifiearavaliar o emprego dos

parametros identificados pelo Poder Judiciario.

PALAVRAS-CHAVE: LEIS AMBIENTAIS. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. CRITERIOS. DISCRICIONARIEDADE
LEGISLATIVA. DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE



Abstract

This paper aims to identify parameters capablediifating the exercise of judicial
review of environmental laws harmonizing the effestess of the right to an
ecologically balanced environment and legislatiigem@tion. In order to achieve this
end, we made a gradual rapprochement to the majactolby fixing some
fundamental ideas. In this sense, the first step wwaidentify the fundamentals of
legislative discretion and its correlation with teeparation of powers. Then we
delimited the concept of environmental laws anddisth the distribution of the
competence for its issuance under the constituadmndamental subject to the later
developments associated with formal judicial revidien we evaluated the content
and status of the right to an ecologically balanesdironment in the Federal
Constitution, a central theme for the subsequensttoction of criteria for material
judicial review. After studying this issues dirgctelated to environmental laws and
to the environmental right to a balanced environiaerwe began to analyze the
fundamentals of judicial review and its conformatio the Federal Constitution of
1988. We also evaluated issues related to thertegiy of judicial review, a theme
closely correlated to the discussions about thentbaes between judicial action and
legislative discretion. We finished the study oé tlundamental ideals that form the
foundation of this work through the analysis of sttational interpretation and its
importance to the exercise of judicial review. Aftee established these bases, we
seeked to identify specific parameters to be usedtlie exercise of formal and
material judicial review of environmental laws. &y, we analyze some specific
cases in order to test the use of parameters fehliy the Judiciary.

KEYWORDS: ENVIRONMENTAL LAWS. JUDICIAL REVIEW. CRIERIA.
LEGISLATIVE  DISCRECION. FUNDAMENTAL RIGHT TO AN
ECOLOGICALLY BALANCED ENVIRONMENT
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 dedicou ao meio entbiatencdo inédita quando
comparada com suas antecessoras. Inspirada nosnemtes ambientalistas da
década de 1970, que ja haviam influenciado a edghorde varias constituicbes ao
redor do mundbe a producdo de documentos internacionais relesacomo a

Declaragéo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humanconstituinte brasileiro

reservou-lhe um capitulo préprio no interior dalttque trata da Ordem Social. Ali,
em um unico e denso dispositivo, 0 art. 225, caimgag direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e o qualificou como bden uso comum de todos

essencial a sadia qualidade de vida.

Além de dedicar ao meio ambiente capitulo especificConstituicdo Federal tratou
do tema em varios outros momentos. Ao elencarregas e garantias fundamentais,
por exemplo, instituiu o instrumento da agdo papp#a anular atos lesivos ao meio
ambiente (art.  LXXIIl). Na divisdo de competéncias entre os enfiederativos,
outorgou a todos competéncias materiais (art. A8yislativas (arts. 22, 24 e 30) a
ele relacionadas. O cuidado com o meio ambientdafmibém manifestado ao se
outorgar ao Ministério Publico o dever de sua mé@e(art. 129), incluir sua defesa
entre os principios da Ordem Econdmica (art. 176¥tabelecer que essa prote¢céo
deveria ser observada nas atividades de garimpol{@t). Ele foi ainda lembrando
ao se abordar a funcéo social da propriedade &), a comunicacao social (art.

220) e o funcionamento do sistema unico de sautle2(®D).

De modo a concretizar esse direito consagrado@aiatituicdo, o Poder Legislativo
vem editando inumeras leis. Para se ter uma idei@ntamento realizado pela
Confederacdo Nacional da Industria indica a exiséde nada menos do que vinte e
sete mil instrumentos juridicos sé6 em matéria centiiamento ambienfalAinda que

! MILARE, Edis. Direito do Ambientegestido ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudér@iessario.
6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 200958. 9

2 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA Licenciamento ambientalpropostas para
aperfeicoamento. Brasilia: CNI, 2014. p. 10. Disponivel em:
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esse numero abarque também outros atos normatinosap tenham status de lei, é

sem davida um indicativo da vasta producao norraajie cerca o tema.

Todas essas leis tém naturalmente seu fundamemm Gla Constituicdo Federal e a
ela devem total respeito. Ao legislador ordinado nesta outro caminho que néo o de
cumprir a Carta Magna, sob pena de se sujeitaestignamentos sobre a validade do
produto de seu trabalho perante o Poder Judicidui®,vem exercendo esse controle
com notavel desenvoltura no ordenamento brasil&eja-se, por exemplo, o que
ocorreu no debate envolvendo a Lei Federal n.512 de 25 de maio de 2012, a qual
substituiu o0 antigo Codigo Florestal. Discutidoeimdamente nas duas casas do
Congresso Nacional, esse processo findou com aiovde um texto que nao
agradou integralmente a nenhum dos grandes grigpogeatesse que se enfrentaram
durante sua tramitacdo. Ruralistas e ambientalistdamaram; os primeiros, do rigor
excessivo da lei, que prejudicaria 0 agronegocsosegundos, do retrocesso que o
texto representaria para a protecdo do meio aneBie@iom a aprovacdo do texto
final, poder-se-ia imaginar que esse processostrisBao estaria concluido, cabendo
a Sociedade cumprir o que foi decidido pelo Podgidlativo. No entanto, logo apoés
o término desse longo caminho, o Ministério Publkigoizou perante o Supremo
Tribunal Federal trés acdes diretas de inconstiatidadé, nas quais contestou a
compatibilidade da lei aprovada com dispositivoCaata Magna que consagram o

direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

Chamado a atuar em casos como esse, o Poder dodieia o dever institucional de
verificar se o legislador agiu adequadamente e durp dispositivos constitucionais
pertinentes. Contudo, no exercicio desse mistay, pode esse Poder confundir o
dever de obediéncia a Constituicdo com uma supisigacdo de que o Legislativo
siga um unico caminho para fazer valer os seugposc A0 mesmo tempo em que

impde limites & atuacdo do legislador, a Carta Matgambém lhe outorga uma

<http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/codt®e24/2014/07/22/468/V24 Licenciamentoambie
ntal_web.pdf> Acesso em: 30 jun. 2015

MARCONDES, DAL. Cédigo Florestal parece novela mal escritdDisponivel em:<
http://www.cartacapital.com.br/carta-verde/coditmrdstal-parece-novela-mal-escritaAceso em: 30
jun. 2015.
J4As ADIs propostas receberam os nimeros 4901, 490203 e estdo atualmente sob a relatoria do
Ministro Luiz Fux.
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margem de escolha para decidir a melhor maneiragigar os temas nela previstos.
Se esse espaco inexistisse, razdo nao haveriagpar@ Estado mantivesse uma
estrutura — no caso brasileiro, uma grande e caratera que se replica em todos os
entes da federacao - com a funcéo principal de tame Estando todas as respostas
prontas e delineadas na Constituicdo, bastariadwiduo para aplica-las. Assim,
desde que se mantenha dentro desse espaco deadegdiimo, o legislador pode se
mover e até mesmo se equivocar nas escolhas deitasjue o Poder Judiciario possa
legitimamente invalidar o produto de sua atividade o pretexto de estar agindo para
proteger a Constituicdo. Se o fizer, estara, ndads, agindo em desacordo com esta

e invadindo espaco reservado ao Legislativo.

No caso acima citado como exemplo, diante dos igmeshentos formulados pelo
Ministério Publico perante o Supremo, o Poder Lleati® tem saido em defesa do
texto legal argumentando exatamente que sua coaetfoi fruto de um processo
democratico e que decorreu gular exerciciode sua prerrogativa constitucional de
definir as regras que devem reger as relagbesisoSando assim, ndo poderia o
Judiciario invalida-lo a pretexto de estar salvadaado a Constituicdo Federal. Em
artigo no qual se manifestou sobre a questéo,atoredlo projeto de lei que resultou
no texto aprovado, Deputado Aldo ReBeljueixou-se do que chamou de “tentativa
de desqualificacdo do Congresso” por meio dasidefeacdes e defendeu “seu papel
[do Congresso] soberano e discricionario de legistgido da prerrogativa de poder

popular por exceléncia”.

A delimitacdo do espaco de atuacdo do Legislativao eJudiciario no ambito do

controle de constitucionalidade € uma decorrénoigoincipio daseparacédo dos

poderese sua perturbacdo resulta invariavelmente na géoladeste. Ainda que
inexista uma nocao universal do que seja separa@gigoderes, tendo cada
ordenamento juridico emprestado uma forma propessa doutrina, € inquestionavel
sua consagracgao pela Constituicdo de 1988, a sda.mamgo, seu desrespeito pelo
Judiciario é tdo ofensivo a Carta Magna quanto gyl outra norma, acdo ou

omissao que viole seus preceitos. Além disso, septa um risco a estabilidade

° REBELO, Aldo. O MP e o} Cddigo Florestal Disponivel em:

http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,o-np-adigo-florestal,1018654,0.htm>. Acesso em:
9 abr. 2013
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institucional ao provocar potenciais choques evdrBoderes.

Para evitar conflitos dessa natureza e ofensaaago dos poderes, € fundamental
que o Poder Judiciario se valha de critérios ei¢ésrclaros e legitimos no controle
de constitucionalidade das leis, os quais |he garinarmonizar o seu dever de
concretizar e proteger a Constituicdo com a litgdde conformacéo do legislador.
O presente trabalho pretende investigar essesiasite técnicas especificamente em
relacdo as chamadas leis ambientais, as quaisot@m rincipal funcdo concretizar o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibra@mtendemos que essa
abordagem especifica se justifica tanto em razaoaldemas peculiaridades
relacionadas ao tratamento constitucional dadoemo juridico ambiental como de

outras inerentes a esse bem.

A primeira delas diz respeito a propria estrutwaa Wormas extraiveis dos enunciados
consagrados na Constituicdo para garantir essiodird Lei Maior valeu-se, para
tanto, de dispositivos dos quais é possivel olaatot normas com estrutura de
principioscomo deregras Como mandamentos de otimizagdo que s&o, 0s fpouBci
nao indicam de forma definitiva os contornos deittirou dever por eles estatuido,
abrindo caminho para que se questione se a leidedé adequada para realiza-lo. As
regras, por seu turno, sinalizam de forma defiaitim direito ou dever, mas em
matéria ambiental o constituinte deixou um espaata pcomplementagdo cujos

limites geram acesos debates.

A segunda peculiaridade esta associada a altaitoositlade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado com outrositdggfundamentais e de outra
natureza) previstos na Constituicdo. Para que passaealizar, esse direito
comumente restringe algum outro. E o caso, por pkerdo direito de propriedade,
cuja realizacdo muitas vezes conflita com o diraitomeio ambiente equilibrado. O
contrario também ocorre, havendo iniUmeros casos gem outros direitos o
restringem para se efetivar. Isso exige um especialado do aplicador para o
adequado sopesamento dos bens e direitos em jpgoaea definicdo daquele que
deve prevalecer nesses conflitos. A suposta presialéem abstrato do direito ao
meio ambiente equilibrado nessas colisbes e o pgsEmpenhado pelo chamado
principio da vedacgdo ao retrocesso ambiental efit@tamente relacionados a essa

segunda peculiaridade.
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A terceira particularidade tem relacdo com a estautla federacéo brasileira, a qual
outorga a todos os entes federativos, em algumamembmpeténcia para editar leis
ambientais, mas o faz de forma pouco preciso.dxg® que o Poder Judiciario atue
para verificar se essmedida foi efetivamenterespeitada na edicdo de uma lei.
Colocam-se ai debates sobre os contornosndasas geraisa suplementariedade

das leis estaduais, os limites da competénciald¢igis municipal para tratar de

assuntos de interesse local e a validade de maxiomas a da prevaléncia da norma
ambiental mais restritiva ou da chamaudubio pro natura

Por fim, ha, como indicado, questdes relacionada®@ria natureza do bem juridico
gue as leis ambientais pretendem proteger: o0 meibiemte ecologicamente
equilibrado. Sua compreenséo exige do jurista arsecconstante a outras ciéncias,
seja para entender conceitos pré-juridicos impostgzelos enunciados normativos
(inclusive constitucionais) ou para identificar iogpactos das atividades humanas
sobre ele. N&o se consegue saber, por exemplae dsqo processos ecoldgicos
essenciais® sem recurso & Ecologia ou a outras ciéncias ctaselampouco se
sabe o0 alcance e abrangéncia do impacto de detstanimatividade ou
empreendimento sobre 0 meio ambiente sem a elasceerer. Além disso, em
muitos casos nao ha consenso cientifico, ficanduésprete por vezes cercado de
informacdes ou opinides inconclusivas. Basta diper mesmo em um tema ha muito
discutido como a influéncia humana para o aguediongiobal ainda se encontra aqui

e ali algumas divergéncias

Todos esses aspectos imprimem no controle de tanghalidade das leis
ambientais um carater especialmente desafiadorfoecaen a importdncia de se
identificar critérios e técnicas adequados para eeercicio. Guiados por esse
objetivo, dividimos o trabalho em trés partes. Angira foi dedicada a fixacdo das

ideias fundamentais que servirdo de alicerce pamdrastrucdo pretendida e foi

6 Constituicdo Federal, art. 225: Art. 225. Todos téimeito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essendalbliia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lcesgwa-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direttomine ao Poder Publico: | - preservar e restawgar o
processos ecolégicos essenciaiprover 0 manejo ecologico das espécies e etassis (...) (grifo
N0SSO0).

! MADEIRO, Carlos."Nao existe aquecimento global", diz represental@®©MM na América do Sul.
Disponivel em: <http://noticias.uol.com.br/cienaltimas-noticias/redacao/2009/12/11/nao-existe-
aquecimento-global-diz-representante-da-omm-na-iaedo-sul.htm>.> . Acesso em: 11 dez. 2009.
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subdividida em quatro capitulos. No capitulo 1 isaatos a doutrina da separacao
dos poderes, sua conformacdo na Constituicdo d& ¥9&ua relacdo com a
discricionariedade do legislador. No capitulo 2 rdbmos as leis ambientais, em
especial sua estrutura e os tipos de condutas Iperreguladas. No capitulo 3
tratamos da competéncia para edicdo das leis atalsiara federacéo brasileira. No
capitulo 4, por sua vez, meditamos sobre o contetgltquadramento dogmatico do

direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

A segunda parte da dissertagéo foi destinada amot®me constitucionalidade. Ela
foi dividida em trés capitulos, correspondenteg@ato, sexto e sétimo. No capitulo
5 tratamos do controle de constitucionalidade da torma geral, identificando suas
raizes, caracteristicas, classificacbes e funcientomno sistema constitucional
brasileiro. No capitulo 6 retratamos as discussestorno da legitimidade do
controle de constitucionalidade e identificamosuafy parametros para o seu
exercicio. Ja no capitulo 7 abordamos a importaaciafluéncia da interpretacéo
constitucional e da argumentacao na verificacacatapatibilidade das leis com a
Constitui¢ao.

A terceira e ultima parte, que € o nucleo do tfaialoi dedicada a identificacao e
sistematizacdo dos parametros e técnicas adeqpadasa solucdo dos problemas
enfrentados no controle de constitucionalidade &menmaterial das leis ambientais.
Essa parte foi dividida em trés capitulos. No cépi® buscamos apontar, a partir de
uma analise doutrinaria e jurisprudencial, os ppmis problemas enfrentados no
controle formal das leis ambientais e indicamopadir do que fora construido ao
longo dos capitulos anteriores, critérios e témijgara sua solucdo. No capitulo 9
esse mesmo esforco foi feito em relacdo ao condi®leonstitucionalidade material.
Finalmente, no capitulo 10, analisamos alguns gldgaenvolvendo a verificacdo da
constitucionalidade das normas ambientais e buscasgncia-los as conclusdes que

alcancamos ao longo do trabalho.

Por meio da identificacdo dessas técnicas e a#té@adequados para o controle de
constitucionalidade das leis ambientais, esperagmdribuir para uma maior
harmonizacdo entre a efetividade do direito camgthal ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado, que deve ser garampela Poder Judiciario, e a
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discricionariedade do legislador para editar leisatizar escolhas politicas legitimas
na regulacdo da conduta humana que impacta ouipg@etar a qualidade do meio

ambiente.
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1. SEPARACAO DOS PODERES

1.1. Nocao, origem historica e perspectivas da douta da separacédo de poderes

Em obra na qual se dedica a comentar de forma>dtaatzada a Constituicao
Federal, ao tratar do art®®2José Afonso da Silva define poder como “uma éaerg
capaz de coordenar e impor decisdes visando Zaeat de determinados firs”
Trata-se de um conceito relacional, que exige sepia de duas vontades, como
destacado por Bobbio, Mateucci e Pasquino ao cioiacem poder social:

Se o entendermos em sentido especificamente saeiakeja, na sua
relacdo com a vida do homem em sociedade, o Padea-te mais
preciso, e seu espaco conceptual pode ir desdegagidade geral de agir,
até a capacidade do homem de determinar o compamtando homem:
Poder do homem sobre o homem. (...) O Poder st@té uma coisa ou a
sua posse: é uma relacéo entre pesSoas.

Para 0 mesmo José Afonso da Sitya fenémeno sociocultural do poder é conceito
fundamental para o estudo das ciéncias sociais. sentido semelhante é o
pensamento de Fabio Konder Comparato, que, fundedo licbes de Bertrand
Russell, compara a importancia do poder para aiag sociais com 0 da energia
para a fisic. De fato, sendo o poder uma constante nas relagiéss®, o estudo
dessas nao pode ser feito sem especial atencde &eadémeno. Como ensina Russel,
“as leis da dinamica social [...] s6 podem ser ermdas em termos de poder, em suas

varias formas™*,

No contexto da ciéncia politica, fala-se em podmrapse referir precisamente ao
poder politico ou estatal. Esse representa a plidade de determinado ente impor

sua vontade de modo a atingir seus objetivos, onquitas vezes se da estipulando

8 Art. 2° S&0 Poderes da Unido, independentes e hazosentre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario.

9 SILVA, José Afonso daComentéario contextual & constituica. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p.
45,

10 BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gifnanco.Dicionario de Politica.v.2.
13. ed. Brasilia: Editora Unb, 2010. p. 933-934.

1 SILVA, José Afonso da. Op. cit. p.45.

12 COMPARATO, Fébio Konder; SALOMAO FILHO, Calixtd® Poder de controle na sociedade
andnima 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. Prélogo.

13BoBBIO, op. cit. p. 940.

14 RUSSEL, Bertrand.O poder: uma analise socialSao Paulo: Companhia Editora Nacional,
1957.p.6.



20

normas proibindo, prescrevendo ou permitindo detexdas condutas ou exigindo
seu atendimento, caso esse ndo se dé de formataredun Nas palavras de Luiz
Carlos Martins Alves Junior, “o poder do Estado goder de regular as condutas e
comportamentos humanos, bem como os seus inteeebses. E o poder de intrusio

na vida das pessoas e da coletividdde”

Nas monarquias absolutistas, essa estipulacampasicao de regras eram feitas pelo
rei, a quem cabia exercer em sua integralidadederpmolitico sem qualquer amarra.
Essa realidade se alterou em decorréncia de uneadgesfatores econdmicos e sociais
adiante mencionados, que culminaram com surgimentonsagracdo da ideia da
separacao dos poderes, também chamada de diviginees, distincdo de poderes,
separacdo de funcées ou distincdo de furltd®s termos sdo sindnimos, remetendo
a ideia de distribuicdo de funcdes estatais entgfio§ do Estadalistintos e
autbnomosOptamos por fazer uso da expressédo mais classijgatacao dos poderes,
em raz&o de seu uso corrente e de sua adocaogredtitdicio Federal de 1988No
entanto, € importante desde logo advertir que mA@rstende indicar com essa
terminologia que o poder politico sera fracionadividido, como poderia parecer se
tomada ao pé da letra. A unidade e indivisibilidddepoder estatal € uma de suas
notas caracteristicds e a doutrina da separacéo ndo a questiona. ®egsepara S&o

as funcdes do Estado, conforme lices de CelsdrRiBastos:

(...) Vale, entretanto, notar que, qualquer que aeforma ou o contetdo
dos atos do Estado, eles sao sempre fruto de ummanpeder. Dai ser
incorreto afirmar-se a triparticho de poderes aistata tomar essa
expressdo ao pé da letra. E que todo o poder é&sampso, qualquer que
seja a forma por ele assumida. Todas as manifestagé vontade
emanadas em nome do Estado reportam-se sempreaeuen (nico que é
préprio das organizacdes politicas estdtais.

A doutrina da separacdo de poderes tem sua gérsseeismla as mudancas

econdmicas e sociais ocorridas entre os séculos &XXVIIl. O século XVII assistiu

5 ALVES JUNIOR, Luiz Carlos MartinsO Supremo Tribunal Federal nas constituicbes bedrsis

Belo Horizonte: Mandamentos, 2004. p. 35.

16 |bidem, p. 35.

170 art. 60, § 4°, da Constituicdo dispbe o seguiNB serd objeto de deliberacdo a proposta de
emenda tendente a abolir: (...) lll - a separag@oRbderes;

18 BONAVIDES, PauloCiéncia politica 17. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 118.

19 BASTOS, Celso RibeirdCurso de direito constituciona20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 341.
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a consolidacdo da doutrina da soberania e a ascelts&stado moderno, o qual
sucederia a descentralizacdo politica do Estadoierad’. Em um primeiro
momento, essa soberania confundia-se com a figuraidque passou a exercer de
forma absoluta e unificada todo o poder politica mtervir de forma ampla sobre
todos os aspectos da vida dos suditos. Entretemito,a ascensao da burguesia, fruto
da superacao do feudalismo pelo sistema capitadistaervencao estatal excessiva e
0 exercicio de poder politico de maneira pessa#ce compartilhada passam a ser
vistos como anacronismos injustificaveis. O abism@&do entre o poder econdmico e
0 poder politico toma, entdo, uma proporcao argesahhecida, o que resulta em um
combate cada vez mais intenso a figura do monaécaomcentracao de poderes que
ele representava. Essa estrutura passa a seraassariopressao ddiberdades

individuais

E desse caldo econémico e social que brota a dautth separacdo de poderes

forjada pelos pensadores modernos, como registiia Banavides:

Todos os pressupostos estavam formados, pois eanasdcial, politica e
econdmica a fim de mudar o eixo do Estado modedaoconcepcao
doravante retrograda de um rei que se confundaocBstado no exercicio
do poder absoluto, para a postulagdo de um orderiamgolitico
impessoal, concebido segundo as doutrinas de tiatado poder,
mediante as formas liberais de contencdo da aattgice as garantias
juridicas da livre iniciativa?*

Como se Vvé, essa construcdo tedrica teve por wbjgarantir a liberdade dos
individuos contra o Estado absolutista por meio de medidas impedissem a
concentracdo de poderes em uma Unica pessoa oadnt o que historicamente
resultava na pratica de abusos por parte de seatdet e levassem a um equilibrio
entre os poderés Em passagem de seu consagr@daspirito das Leiso Bardo de

Montesquieu assim coloca a questao:

Mas a experiéncia constante nos mostra que todcetnomvestido de
poder tende a abusar dele, e realizar a sua aateridanto quanto for
possivel. Nao é estranho, apesar de verdadeirr, glie a propria virtude
tem necessidade de limites? Para evitar este abfisoecessario,

20 BONAVIDES, PauloCiéncia politica17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 145.
% \bidem, p. 146.

22 SALDANHA, Nelson.O Estado moderno e a separacdo dos podes@® Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 186.
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considerando a prépria natureza das coisas, qualer geja controlado.
(Traducéo Iivre)23

Foi com base nessas premissas que Montesquiew f@m@ teoria que nao apenas
descrevia as formas de atuar do Estado, mas quia,seonforme licdo de Celso
Ribeiro Bastos, como “técnica posta a servico daergdo do poder pelo préoprio
poder?®. Essa técnica consistia basicamente na atribuigodiferentes funcées
estatais a 6rgados distintos e autbnomos, de medda abusos e garantir o controle
de um poder pelo outro. Propunha-se, assim, namaapena divisao funcional, mas

também organica.

O modelo da triparticdo dos poderes proposto pont®smuieu € classificado por
Celso Antonio Bandeira de Mello como uma das magerhosas construcdes da
Teoria do Estado. Como bem lembra esse automp® que ndo reflita a esséncia
de algo, trata-se de “construcao politica invulgarte notavel e muito bem sucedida,
pois recebeu amplissima consagracéo juridita’Essa consagracdo é facilmente
aferivel pela andlise das constituicdes dos estddomcraticos ocident&fs que,

com alguma variacdo, adotam-na como um de seue®ikstruturais ao lado da

afirmac&o da soberania popdlar

Apesar do destaque sempre dado ao trabalho de $4oite, muito ainda se discute
sobre a paternidade dessa douffinda autores que associam sua génese a momento

historico distinto do acima indicado e afirmam guemsadores da antiguidade como

23 SECONDAT, Charles de (Bardo de Montesquielihe spirit of laws Kitchner: Batoche Books,
2001. p.172. No original: “But constant experiesbews us that every man invested with power is apt
to abuse it, and to carry his authority as fart agli go. Is it not strange, though true, to shgttvirtue
itself has need of limits? To prevent this abussis, mnecessary from the very nature of things ploater
should be a check to power. A government may beosstituted, as no man shall be compelled to do
things to which the law does not oblige him, nocéal to abstain from things which the law permits.”
24 BASTOS, Celso RibeirdCurso de direito constituciona20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p. 344.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativdl5. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003. p. 29.

% Veja-se, a titulo de exemplo, o art. 2° da Carigfib da Republica Portuguesa: “A Republica
Portuguesa é um Estado de direito democratico,abllasea soberania popular, no pluralismo de
expressdo e organizacao politica democraticasespeito e na garantia de efectivacdo dos direitos e
liberdades fundamentais e na separacdo e interd@peia de poderes, visando a realizacdo da
democracia econdmica, social e cultural e o apd#Emrento da democracia participativa.”

2T BASTOS, Celos Ribeiro. op.cit. p. 344.

28 TAVARES, André RamosCurso de direito constitucional.3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 922.
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Aristételes e Platdo ja tratavam do tema com btstesenvolturd. Mesmo entre os
autores modernos, discute-se se o grande preaasarJohn Locke ou Montesquieu.
Seja como for, ha razoavel consenso de que a oliBardo de Montesquieu foi a que
mais contribuiu para a sistematizacdo e divulgagéssa teoria, sendo também
atribuido a ele o pioneirismo na defesa clara dassdade de atribuicdo das diversas

funcées do Estado a 6rgdos distintos e auténmos

Com o surgimento do Estado social no século XX, squema classicamente
concebido por essa doutrina viria a sofrer algengperamentos. Diferentemente do
Estado liberal, que era pequeno e focado no redguas liberdades individuais, essa
nova forma de organizacdo do Estado nascia comsadamide realizar auténticas
prestacbes positivas na forma de direitos soctaigue demandava uma estrutura
estatal significativamente maior. Isso levou a @igantamento do poder Executivo e
a alteracdes significativas no equilibrio entred?ed. Essa ampliacdo e rearranjo das
funcdes estatais tém levado alguns doutrinadoeggeander como superada a classica
divisdo tripartite, e a propor novas classificagpag as funcdes do Estado, como
registra André Ramos Tavares:

A inclusdo de novos “poderes”, ou, mais propriameat constatacdo da
existéncia de funcbes outras, atribuiveis a cefiosleres” (“6rgdos de
soberania”) por insuficiéncia absoluta dos “podergadicionalmente
aceitos, pode-se dizer, € uma constante no pengammeis recente de
todos quantos se ocuparam detidamente do tema, eoirfima a
possibilidade de uma construgéo teérica das furestasais”

No entanto, mesmo diante dos influxos e refluxokid#bria, a doutrina da separacao
dos poderes em sua manifestacao tripartite segne eemento comum e central das
Constituicdes ocidentais, ainda que hoje sua feigaanaioria dos lugares, se afaste
da classica concepcédo de Montesquieu, o que deeataarater histérico. E o que

ressalta Nelson Saldanha ao tratar das perspectéssa teoria, ponderando ainda,
com precisao, que por mais que criticas sejamsfaii@o se registra qualquer defesa

séria para de um retorno a um modelo com totaler@racéo de poderes:

29 ALVES JUNIOR, Luiz Carlos MartinsO Supremo Tribunal Federal nas constituicdes beasik.
Belo Horizonte: Mandamendp2004. p. 33.
30 BASTOS, Celso RibeirdCurso de direito constituciona?0. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 343.

31 TAVARES, André RamosCurso de direito constitucional.3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. 928.
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(...) a formula classica da separacao segue vélmmanto permanece,
embora todo atravessado de modificacdes, o tip&siado criado pelo
constitucionalismo dos séculos XVII e XVIII. O ptelma da distribuicdo
de funcdes estatais, de sua reciproca delimitatjdbn¢éo, cooperacéo) e
de sua ordenacdo conjunta certamente subsiste.uBlgqugr sorte, ndo
parece que os criticos do esquema classico desmjgarir 0 retorno a
concentracdo dos poderes — por mais criticos qecaa (...J

1.2. Elementos da separacdo dos poderes: especago funcional e

independéncia organica

Entende-se por elemento “a parte constituinte detaon”*. Em se tratando da
separacdo dos poderes, a doutrthadentifica dois elementos fundamentais
estruturadores dessa doutrina: i) a especializfigdcional e ii) a independéncia

organica.

O primeiro esta associado a ideia de que cada wWrod@Eos a quem a parcela de
poder sera atribuida sera especializado no desémplessa atribuicéo, tendo-a como
sua funcgdo principal e possuindo os meios necessaara desempenha-la. Assim, ao
Legislativo, como funcg&o primordial, cabe a edid@&deis; ao Judiciario, a aplicacao
dessas leis; e ao Executivo, 0 exercicio da athdadministrativa. A questao da
especializacdo funcional tem especial relevanciaetmte em torno do controle de
constitucionalidade e pode servir como critério teemior para se definir a

conveniéncia do Judiciario se imiscuir em deterosa matérias. A ela esta
intimamente relacionada a ideia @dapacidade institucionaldesenvolvida mais

recentemente pela doutrina como critério para a@findo alcance desejavel para a
intervencgdo do Judiciario no exercicio do conta#econstitucionalidade. Trataremos

desse tema adiante.

O segundo elemento indica que, além de serem efipadbs, esses 6rgdos néao

devem guardar entre si relacdo de subordinacasgja devem ser independentes.

32 SALDANHA, Nelson.O Estado moderno e a separacdo dos podes@s Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 187.

3 GRANDE DICIONARIO HOUAISS DA LINGUA PORTUGUESA. Donivel em: <
http://houaiss.uol.com.br/busca?palavra=elemermta Acesso em: 1 de ago. 2015.

34 SILVA, José AfonsoComentario contextual a constituicdé. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
46.
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Essa independéncia significa, segundo José AfoasBilda>, trés coisas: i) que a
investidura e permanéncia das pessoas em um desegoddo devem depender da
confianga e vontade do outro; ii) que cada Podgr Isge para a organizagdo dos
respectivos servicos; e iii) que, no exercicio dassatribuicées, ndo dependam de
consulta ou autorizacdo dos outros poderes. Ewadenite, essa independéncia pode
ser temperada na forma da Constituicdo, sendo wsiealisso ocorra. Basta dizer,
para ficarmos em alguns poucos exemplos, que aag@nale membros de todos 0s
tribunais do Brasil depende de ato do Poder Examutjue o poder Legislativo pode
conduzir processo de impeachment que leve a deébtulo chefe do Executivo; e

gue o Poder Judiciario pode invalidar leis editgue Legislativo.

A questdo da conformagdo a ser dada ao elemergpdandéncia é assunto que nao
passou despercebido pelos autores que tratam we$sSda. E nessa tematica parece
haver consenso de que uma independéncia absolite em poderes seria
absolutamente indesejavel. André Ramos Tavaresexmmnplo, afirma, de maneira

categorica, que “uma separacdo absoluta dos podievesser considerada inaceitavel

136

ou impraticavel™. Paulo Bonavides também é contundente ao relatar ugna

separacdao rigida teve lugar em outro momento gstpara protecdo dos individuos

contra o Estado absolutista, mas nédo teria espaeatualidade. Assevera o autor:

A separagdo foi historicamente necesséria quangdoder pendia entre
governantes que buscavam recobrar suas prerragatismlutas e pessoais
e 0 povo que, representado nos parlamentos, intedikatar sua esfera de
mando e participacdo na geréncia dos negoéciosgadbl{...) O principio
perdeu, pois, autoridade, decaiu de vigor e piestigemo-lo presente na
doutrina e nas Constituicdes, mas amparado com paoselitismo,
constituindo um desses pontos do pensamento poifttompativeis com
as formas mais adiantadas do progresso democrétintemporaneo,
quando, erroneamente interpretado, conduz a umarasgm extrema,
rigorosa e absurdi.

No mesmo sentido séo as licdes de Alexandre deddora

(...) o Direito Constitucional contemporéneo, apeda permanecer na
tradicional linha da ideia da TriparticAo de Podgja entende que esta
férmula, se interpretada com rigidez, tornou-seétmada para um Estado

3 SILVA, José AfonsoComentario contextual a constituicdé. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
46.

36 TAVARES, André RamosTeoria da Justica Constitucione®ao Paulo: Saraiva, 2005. p. 169.

37 BONAVIDES, PauloCiéncia Politica 17. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 158.
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que assumiu a missao de fornecer a todo o seu@bem-estar, devendo,
pois, separar as funcfes estatais, dentro de uranisew de controles
reciprocos, denominado “freios e contrapesos” (chaad balancesy.

1.3. A separacao de poderes na Constituicdo Fededs 1988

Na esteira do constitucionalismo moderno, todaastituicdes brasileiras adotaram
a doutrina da separacao de poderes, até mesmaaal@perial de 1824. Entretanto,
cada uma o fez ao seu modo e com suas peculiasidBdsa variacdo ndo é um
privilégio nacional. Na verdade, pode-se dizer qexiste aquilo que se possa
chamar de um modelo global e uniforme da separdgé@oderes. Mesmo havendo
alguns aspectos comuns, 0 que se Vé € que as iverisad constituicbes emprestam

tratamento proprio a matéria.

Esse fato realca o aspecto historico da separagsigpableres e coloca em cheque
gualquer tentativa de enquadra-la como dogma dedads jusnaturalista-
intertemporal, 0 que impede que o cientista trabathm uma ideia pré-concebida e
acabada dessa doutrina para examinar uma Corétituideve-se, primeiramente,
entender 0 que é a separacdo de poderes paraidatar@arta antes de se avaliar se
ela vem sendo ou néo respeitada e em que medidanesSie sentido as licdes de

Konrad Hesse:

(...) o principio da divisdo de poderes, que smdar sobre a base daquela
doutrina, ndo é um dogma de validez jusnaturaligttemporal, sendo
um principio historico. (...) Ele ganha configuragé Constituicdo e, com
a divisdo de poderes, tem consideracdo como umcipiin da
Constituicdo, pela qual o principio obtém sua forhistérica atual e
contornos claros. Para tal consideracdo ndo deecidedogma abstrato
sobre isto, se, e até que ponto, a divisdo de psde Constituicdo é
‘realizada completament&’.

Tanto esse carater historico e mutante da sepacagdo a necessidade de sua leitura
a luz de cada Constituicdo séo também ressaltamfosnoiré Ramos Tavar®s Sobre

0 primeiro aspecto, aponta o autor que “a preféagmar determinado tipo de divisao

38 MORAES, Alexandre deDireito constitucional 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 372.

39 HESSE, KonradElementos de direito constitucional da republicaAlamanhaTradugdo de Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabristed 1998. p. 368.

40 TAVARES, Curso de direito constitucional3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 924.
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funcional do poder estatal esta associada comadg;des e experiéncias de uma
nacdo”. Com relacdo segundo, ao tratar da teorsafalacOes estatais, assim se
posiciona:
(...) € na Constituicdo que se encontra o grauntkrdependéncia e
colaboracdo entre diferentes o6rgdos existentes &s gespectivas
atribuicbes. Nesse caso, tem-se uma teoria dassgmade poderes como

uma especifica teoria acerca do arranjo instit@icgiesenhado em cada
Estado pela respectiva constitui¢ao.

A Constituicdo Federal de 1988 consagra a ideisegaracédo de poderes ja em seu
art. 2°, no interior do titulo relativo aos prinogp fundamentais, ao estabelecer que
“sdo Poderes da Unido, independentes e harménicte ei, 0 Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”. Aléem disso, ainda queo rigdnha levado a cabo um
tratamento sistematico das funcées do E&faddexto constitucional preocupa-se em
delimitar as tarefas a serem exercidas por cadalasnPoderes e a estrutura dos
orgaos incumbidos de seu exercicio. Indo alémbpekdee também mecanismos de
controle reciprocos a serem acionados nos casoguenhaja desvirtuamento dos

comandos previstos na Carta Magna.

Vé-se, desde logo, que se adotou no Brasil, commrst@uicao de 1988, a teoria da
separacdo dos poderes em sua divisdo trifafaéando-se em Legislativo, Executivo
e Judiciario. Essas palavras servem para represanta as funcdes como o0s 6rgaos
que as exercem, como adverte José Afonso da*SiNa art. 2, por exemplo, s&o
utilizadas como sinbnimo de o6rgdos, mas, ao longo tekto constitucional,
precisamente em seus arts. 44, 76 e 92, sdo agica@ino sindbnimo de funcao

legislativa, funcéo executiva e funcéo judiciaria.

O constituinte brasileiro também deixou claro sdasao a ideia da independéncia
organica desses poderes. Essa independénciaete egfl todo o texto constitucional,
no qual consta, por exemplo, que cabe privativaenaot Poder Executivo dispor

4l TAVARES, André RamosCurso de direito constitucional3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 927.
42 Ibidem, p. 929.

3 N&o obstante esse seja 0 modelo mais comum, n@mié@ Basta dizer que a Constituicdo de 1824
adotou um modelo quadripartite, acrescentando @dsrps Legislativo, Executivo e Judiciario o Poder
Moderador. Dizia seu art. 10: Os Poderes Politrea®nhecidos pela Constituicdo do Império do
Brazil sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Btador, o Poder Executivo, e o Poder Judicial.

a4 SILVA, José AfonsoComentéario contextual a constituicas. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p.
44,
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sobre organizacdo e funcionamento da administrée@eral, quando nao implicar
aumento de despesa nem criacdo ou extingcdo desopgddticos (art. 84, VI, a) ou
propor projetos de lei com vistas a criar cargasgbes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento deresmaneracdo (art. 61, Il, e).
Igualmente esta presente nos arts. 95, 96 e 99pgioegam ao Poder Judiciario
poderes para nomeacao de juizes e demais medidagaeao seu funcionamento.
Como se vera, essa independéncia é inclusive leesdlaconta em questdes
envolvendo o controle de constitucionalidade de k@mbientais que tratam da

organizacdo administrativa do Estado para a tarelsiental.

A Constituicdo também tratou da especializacdoifumat de cada um dos Poderes.
Nesse sentido, reservou ao Legislativo, preciputaners funcbes de legislar e de
fiscalizaf®, que foram delineadas principalmente nos artsa 82 e no art. 70, ndo
obstante Ihe tenha também atribuido de forma eimegicas funcdes de julgar crimes
de responsabilidade do Presidente da Republicaadrd@istrar sua estrutura interna.
O Executivo foi investido do dever de praticar alaschefia de estado, de governo e
de administracdo (art. 84), mas também lhe foi irlwda, ainda que de forma
excepcional, a funcdo de legislar por meio de nadirovisorias (art. 62). Ja ao
Judiciario foi atribuido o poder-dever de resolesrconflitos que Ihe forem levados
por meio da aplicacdo da lei, ou seja, de julgar @, XXXV), mas igualmente
nesse caso houve atribuicdo de fungdes atipicas aae administrar e legislar (arts.
96, | € 99).

A independéncia prevista na Constituicdo nao sgmitomo ja se vé da distribuicdo
de funcbes atipicas acima apontadas, separacaltabs&xatamente para que nao
restasse margem a duvida quanto a isso, o congtitiéiz questdo de incluir ao lado
da palavra independéncia o termo harmonia, de moeoficasse claro que néao se
pretendia instituir um Estado com ilhas de podemess um Estado no qual esses

trabalhem em cooperacao para alcancar os objetosustitucionais elencados no art.
39,

45 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 375.
6 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RépébFederativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantilesenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza
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Essa harmonia deve se manifestar de duas formasinfira se da com o efetivo
respeito dos Poderes pelas atribuicdes e prervagado outro, sem que haja qualquer
tentativa de usurpacdo de espacos. A segunda séestamo sistema dieios e
contrapesos que permeia todo o texto constitucional. Esse amemo prevé
situacbes em que um dos poderes podera penetresfera funcional tipicamente
ocupada pelo outro, garantindo-se um melhor egigildem seu exercicio e evitando-
se abusos. Sobre o sistema de freios e contrapesdestrazer a baila as licdes do
Celso Antdnio Bandeira de Mefio

Dentro desta construcdo ideolégica [divisdo trifmrtle funcbes], que
ganhou enorme aceitacdo, é fundamental dividir-sexercicio destas
aludidas funcdes entre diferentes 6rgdos. Sem gmbaos varios Direitos
Constitucionais positivos — e assim também no Ieiesi- sua distribuicédo
ndo se processa de maneira a preservar com rigisoluta a

exclusividade de cada 6rgdo no desempenho da fumg@dhe confere

nome. Esta solugdo normativa de estabelecer cortampentos resultaria,
ao menos no inicio, do explicito proposito de semar os chamados
‘freios e contrapesos’, mecanismo por for¢ca do @idbuindo-se a uns,
embora restritamente, fun¢gdes que em tese corréspam a outros,

pretende-se promover um equilibrio melhor articoladtre os chamados
“poderes”, isto €, entre os 6rgaos do Poder, pwisyerdade, o Poder é
uno.

InGmeros s&o os exemplos da consagracdo dessanméexto constitucional. E o
caso da designacdo de membro do Supremo Triburddrdde 6rgdo do Poder
Judiciario, que exige tanto a indicacdo do PodezcHtivo como a aprovacdo do
Senado Federal (art. 101); da atribuicdo de im@iatle projeto de lei ao Poder
Executivo (art. 61); do poder de veto que € codfedo Executivo sobre as leis
aprovadas pelo Poder Legislativo (art. 66])8E também aqui onde se enquadra o
amplo controle de constitucionalidade exercido getmler Judiciario sobre as leis
editas pelo Poder Legislativo (arts. 102, a, eas)frcomo pondera Amauri Martins
Ferreira:

Um desses mecanismos de chek é o controle da tcoimtalidade das
leis editadas pelo Poder Legislativo e outros atosmativos editados
pelos Poderes da Unido, que cabe ao Poder Judicizsse mecanismo
tanto ocorre por intermédio do controle difuso -draate o exame da
constitucionalidade no caso concreto - feito padoto os érgaos do

marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociaggienais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idadesquer outras formas de discriminacao.

“"MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativ?9. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2012. p. 32.
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Judiciario - quanto pelo controle concentrado, @epeténcia exclusiva da
Corte Constitucional que, no Brasil, é o Suprenibufral Federal (..5

Apesar dessas previsfes constitucionais, que ateruaeparacdo dos poderes, €
induvidoso que essa divisdo segue sendo a regmmode que, fora das hipoteses
atipicas previstas na Carta Magna, ndo podera wterRoterferir na competéncia

tipica do outro. Nesse sentido é a doutrina deddRilseiro Bastos:

Ao contemplar tal principio o constituinte teve pbjetivo — tirante as
funcBes atipicas previstas pela prépria Constituic@do permitir que um
dos poderes se arrogue o direito de interferir g@mpeténcias alheias,
portanto ndo permitindo, por exemplo, que o exeoupiasse a legislar e
também a julgar ou que o legislativo que tem ponmeténcia a producéo
normativa aplique a lei ao caso concr&to.

1.4. O equilibrio entre os poderes e as potencidiscgdes causadas pelo exercicio

do controle de constitucionalidade

A manutencéo do equilibrio entre os Poderes caidtis é fundamental para garantir
a estabilidade do regime democratico brasileiro edefesa dos direitos
fundamenta®. Tanto é assim que a Constituicdo erigiu a sefiaragmo um dos
componentes do seu nucleo essencial, comumentelceé®mo “clausulas pétreas”.
Para tanto, cada um deve manter sua atuagcdo nibasslique lhe séo fixados pela
Carta Magna. Violagcdes, por menores que sejam npgdejudicar os relevantes bens

juridicos protegidos por essa engenhosa constiugéana.

Um momento de previsivel friccdo entre Poderegpetencial fustigagédo do principio
da separacado de poderes - ocorre no controle gtitcaronalidade de leis pelo Poder
Judiciario. E que, em tais casos, se tem esse Budkando se os atos praticados por
outro (Legislativo ou Executivo) respeitaram os ités estabelecidos pela

Constituicdo, como pontua Luis Roberto Barroso:

“8 FERREIRA, Antonio MartinsPoder constituinte, federalismo e controle da ctmsibnalidade de
lei e ato normativo federal ou estadual  Disponivel em
http://www.trt3.jus.br/escola/download/revista/réd/Amauri_Ferreira.pdfAcesso em: 1 ago. 2015.
49 BASTOS, Celso RibeirdCurso de direito constituciona20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 159.
*® MORAES, Alexandre deDireito constitucional 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 371.




31

A Constituicdo confere a ele [Poder Judiciario] peténcia para
solucionar os litigios em geral e é disso que &&a tA questdo ganha em
complexidade, todavia, quando o Judiciario atua elsputas que
envolvem a validade de atos estatais ou nas quBstado — isto é, outros
6rgdos de Poder — seja parteE o que ocorre quando declara
inconstitucional a cobranga de um tributo, suspemdxecucdo de uma
obra publica por questdes ambientais ou determiman dospital puablico
gue realize um tratamento experimental em um pecigue solicitou tal
providéncia em juizt (Grifo nosso).

A relacdo peculiar entre o controle de constitugliclade e o principio da separacao
de poderes também foi observada por Nelson Saldanleachega a enxergar ai um
verdadeiro atentado contra o esquema classicopdaasio:

Cabe mencionar, como area particularmente ligadap@iacipio da
separacao dos poderes dentro da pratica constidcio problema do
controle de constitucionalidade. Trata-se de umaoméncia da
supremacia formal das Constituicdes, e, por owtdo,l de um tipo de
problema que ocorre com maior frequéncia dentreitdmd e do volume
das legislac6es modernas. Qualquer dos sistemésdadgpara embasar e
cumprir 0 mencionado controle constitui, porém,fmedo, um pequeno
atentado contra o esquema classico da separafao

E também essa conex&o que explica porque algusespedmo a Franca resistem a
adocdo do controle de constitucionalidade judi&gundo Mauro Cappellétti a
“ideia que esta na base de tal excluséo é, primegyde, a da separacdo dos poderes e
a consequente inoportunidade de qualquer intede&xédo poder judiciario na

atividade legislativa das assembleias populares”.

As friccbes entre o Legislativo e o Judiciario emes ao controle de
constitucionalidade podem levar ao aparecimentdedémeno que André Ramos
Tavares denomina degislador desconfiadoTal desconfianca se fundamentaria no
suposto fato de que o Judiciario, em alguns morserdage como se fosse um
legislador paralelg autoproclamando-se o direito-dever de, sob epietde exercer

o controle de constitucionalidade, rever a justigacorrecao da opcao tomada pelo

legislativo dentro do seu espaco de conformacdcau@r assim descreve esse

*1 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. S&alPaulo: Saraiva, 2011. p. 418.

52 SALDANHA, Nelson.O Estado moderno e a separacdo dos podesés. Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 178.

3 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das leis direito comparado

Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Potamre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p. 31.
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fenbmeno:

(...) o legislador pode temer o juiz por estar aisteatura a pretender
atuar como um legislador paralelo, numa espécieedeor universal da

justica das leis e, consequentemente, criador teit®ia ser aplicado. Esse
tipo de situacdo pode originar-se de inclinacdesgolibicas da

magistratura, mas nao apenas isso. Pode ser, tambga espécie de
reacdo da propria magistratura a fraqueza e esgtagregislativas (o que,
mesmo assim, ndo deixara de causar temor aoslegisk)”.

O legislador desconfiado € muitas vezes uma detmaédo que esse mesmo
doutrinador chama deiz desconfiad®. A desconfianca nesse caso pode decorrer da
inércia do legislador em atuar para garantir dieegonstitucionalmente assegurados,
obrigando o Judiciario a suprir tais lacunas. Padebém advir da aprovacao de leis
gue claramente ndo objetivem o interesse publicas sim o favorecimento de
determinados grupos ou até mesmo o0s proprios delgisds. Ao final, a desconfianca
do juiz e do legislador séo duas faces de uma mesoeaa e refletem situacdes de

friccao entre poderes.

Parte desse atrito (ou desconfianca) é normal @aedo simples exercicio da fungéo
outorgada ao Judiciario pela Constituicdo. Aginéattb desses limites, esse Poder
em nada prejudica o equilibrio estabelecido pgtarsgdo. Ao contrario, garante sua
preservagcdo e promove a estabilidade do Estado saleaguarda de valores

constitucionais, como ensina Paulo Bonavides:

N&o ha davida de que exercido no interesse dosl&ida o controle
jurisdicional se compadece melhor com a natureza @anstituicdes
rigidas e sobretudo com o centro de sua inspirpgawrdial — a garantia
da liberdade humana, a salvaguarda da protecalyutlesavalores liberais
que as sociedades livres reputam inabdicaveistradaucdo do sobredito
controle no ordenamento juridico é coluna de stetéo do Estado de
Direito, onde ele se alicerca sobre o formalisnesdruico das lei¥.

Por outro lado, quando, a pretexto de exercer fesg#o, 0o Judiciario extrapola os
limites constitucionais, coloca em risco o citadailbrio e todos os valores por ele

garantidos, ofendendo frontalmente o principio €pasacdo dos poderes. Se isso

** TAVARES, André RamosParadigmas do Judicialismo Constitucion&io Paulo: Saraiva, 2012. p.
22.

% |bidem, p. 15.

** BONAVIDES, PauloCurso de direito constituciona26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 301.
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acontece, € comum que os demais poderes conssitaida propria sociedade civil
reajam e ponham em duavida a credibilidade e leglade do 6rgéo jurisdicional, o
gue resulta na instabilidade do sistema como uim ¢oatinge a paz e a tranquilidade
sempre almejadas pela Sociedade.

Exemplo recente ilustra esses momentos de tens&@oreletes de supostos exageros
do Judiciario. Sob a justificativa de tentar cormeexcessivo ativismo judicial, a
Camara dos Deputados aprovou, em sua ComissaorsitGigao e Justica, proposta
de emenda constitucionabue pretende submeter determinadas decises denSup
Tribunal Federal, exercidas em controle concentrddo constitucionalidade, a
chancela do Legislativo para que passassem aitécief vinculante e efeiterga
omnes Medidas dessa natureza sinalizam o incomodo dasder com o0s atritos
decorrentes da suposta atuacdo excessiva do Jiadieidos reflexos que podem

decorrer dessa friccb

1.5. Os contornos do principio da separagédo dos paes

Para evitar conflitos dessa ordem, o primeiro passem duvida delimitar com maior
precisdo possivel o alcance da doutrina da semadas poderes no ordenamento
juridico patrio. Porém, antes de se avancar négseot duas adverténcias merecem
ser registradas. A primeira € que o fato de estarbuscando identificar o alcance
desse principio na Constituicdo de 1988 ndo ndé® ide nos valermos da doutrina
estrangeira produzida com semelhante objetivo pamacontexto diferente. Nada
impede que ideias produzidas em outros locais possacontrar ressonancia e
utilidade por aqui. O que ndo nos parece razoanr smportar acriticamente tais
ensinamentos para explicar a manifestacdo dessgo no ordenamento brasileiro,
0 que se buscara evitar. A segunda € que essatdeimdo principio da separacao
por si s6 nao resolve o problema aqui estudado aoméodo, pois ele se desdobra
em outros aspectos que serdo abordados adiantéa Agsim, € fundamental que ela

>" Referimo-nos & Proposta de Emenda & Constituit38,rde 25 de maio de 2011, apresentada pelo
Deputado Federal Nazareno Fonteles.

% 0O exemplo aqui indicado serve apenas para ilustraonflito de poderes que pode resultar do
controle de constitucionalidade. Ndo pretendemaerfpuizo de valor sobre essa proposta especifica,
tendo em vista a auséncia de pertinéncia com empefabalho.
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seja feita. Dito isso, volte-se ao tema do presepico.

Ao analisar o que chama de compreensdo reinanfgridoipio da separacao dos
poderes na Alemanha, Korad He35@ponta quatro aspectos fundamentais: a
distincdo entre fungdes, a atribuicdo dessas fuenadeoderes especiais, a proibigéo
de exercicio de funcbes atribuidas a um poder poo @ o controle reciproco de
poderes. Para ele, nessa concepcéo dita reinanteirtipio de divisdo de poderes
aparece como meio de reparticdo e, com isso, deenagib do poder estatal, que
serve a protecao da liberdade particular”.

André Ramos Tavar&¥registra que o desenvolvimento da teoria da sefareos
poderes passou a ter duas matrizes distintas. étas, diel as bases lancadas por
Montesquieu, se pautou no modelo iluminista de lea ideia mecanicista da funcao
judicial. A separacao serviria, nesse contexto,adéonma de garantir o primado do
Poder Legislativo e ndo de efetivamente fomentareguilibrio entre os poderes.

Escreveu o autor:

No contexto do Estado de Direito legalista, queceestituiu, como ja

anteriormente demonstrado, para realizar o sertaigerido a lei pelo

iluminismo, o principio da separacdo dos poderesrife prestar-se a
garantia do primado da lei. Era, na realidade, scduwpratica de um

monismo de poder, centrado no legislativo. Nao fessa concepcao,
qualquer pretensao de equilibrio de ‘poderes’ osmeede uma separacdo
funcional efetivd.

Ja a outra matriz teria por objetivo ndo a garashtigprimado do Legislativo e sim o
controle do poder estatal para preservacao e p@mndQs direitos fundamentais.
Para o referido autor, enquanto a primeira matie,fundamento marcadamente
iluminista, teria se mostrado fadada a superac@a, egunda segue sendo a base das
reflexdes do constitucionalismo moderno. Por issesmo, defende ser esse o

auténtico “ntcleo imutavel da separacédo de podéfes”

¥ HESSE. KonradElementos de direito constitucional da republicaAlamanha Traducdo de Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabristed 1998. p. 366.
® TAVARES, André RamosTeoria da Justica Constitucionabdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 167.

®1 |bidem, p. 168.
62 Ibidem, p. 168.
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Luis Roberto Barros® indica como conteido nuclear histérico do prireipia
separacdo dos poderes a i) divisdo das funcOemisstasua atribuicdo a orgaos
diferentes e ii) a existéncia de mecanismos deralenteciproco entre esses 6rgaos.
Com base nesse entendimento, ao analisar as @dupatreas da constituicao,
entende que o conteudo nuclear desse principiers® atingido por uma reforma
constitucional se houvesse uma concentracdo deéddanem um poder ou se a
inovacéo introduzida resultasse no esvaziameniad#gpendéncia organica entre os

poderes ou de suas competéncias tipicas.

O Supremo Tribunal Federal analisou o alcance docipio da separacdo no
julgamento de Mandado de Seguranca contra ato dmis€&o Parlamentar de
Inquérito. No caso, a CPI havia determinasiemn fundamentac@guebra de sigilo
fiscal, bancario e telefénico de determinada pegsoao a Suprema Corte entendida
gue o ato praticado pelo Poder Legislativo eraallegque seu controle pelo Supremo
nao implicava em ofensa a separacdo dos poderésndeni-se que a esséncia do
principio seria a conservacdo da liberdade dosdéms e o meio para garantir a

realizacéo de direitos fundamentais. Lé-se na eanent

A esséncia do postulado da divisao funcional deepaalém de derivar da
necessidade de conter os excessos dos 0rgdosmgpéeara o aparelho de
Estado, representa o principio conservador dasdiides do cidaddo e
constitui 0 meio mais adequado para tornar efeté&vosais os direitos e
garantias proclamados pela Constituicdo. Esse ipimoque tem assento
no art. 2° da Carta Politica, ndo pode constituiem qualificar-se como
um inaceitdvel manto protetor de comportamentosiabs e arbitrarios,

por parte de qualquer agente do Poder Publico ayudkuer instituicdo

estatal. (...) O sistema constitucional brasilesm consagrar o principio da
limitacdo de poderes, teve por objetivo instituiodalo destinado a
impedir a formacdo de instancias hegemodnicas derpod ambito do

Estado, em ordem a neutralizar, no plano politic@djco, a possibilidade

de dominacéo institucional de qualquer dos Pod#aeRepublica sobre os
demais 6rgéos da soberania nacihal.

A partir dessas ideias, entendemos ser possivamassomo objetivo central da
separacao dos poderes a defesa dos direitos funtlasndos individuos consagrados
pela Constituicdo Federal em face do Estado. Ebpdivao foi 0 que motivou o

nascimento do principio da separacdo e segue sepdar no qual ele se sustenta.

% BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo madeled. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 196-197.

%4 Ms 23452, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, TriburRleno, julgado em 16/09/1999, DJ 12-
05-2000 PP-00020 EMENT VOL-01990-01 PP-00086.
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Houve, porém, um aumento do alcance da protecaenoiida coerente com a
ampliacdo dos direitos fundamentais consagrad@s peinstituicdes. Avancou-se da
simples protecéo a direitos fundamentais de prangéracédo para a preservacao de
todos os demais direitos que se consagrariam (daguarceira, quarta e quinta

geracao).

O instrumentopara alcancar esse objetivo € a separacao retiivancdes entre 0s
poderes, de modo a impedir que sejam criaustncias hegemonicake Poder que
permitam o seu exercicio de forma ilimitada, semtrobe. Diz-se que a separacdo é
relativa porque ela se da na forma da Constituigiie, pode - e deve - prever
mecanismos de interpenetracdo e controle aptos pedim que abusos sejam
cometidos. E claro, porém, que esses mecanismpedam ser usados forma da
Constituicdg sendo também inaceitavel que se invoque a supestessidade de
controle de um Poder pelo outro para se criar sat@interferéncia ndo consagrados

pelo Poder Constituinte ou para distorcer os camasentes.

1.6. A liberdade de conformacgéo do legislador comworolario da separacdo dos
poderes

O controle de constitucionalidade das leis &, comsm, um mecanismo de controle
do Poder Legislativo pelo Poder Judiciario criagtapropria Constituicio Federal. E
uma manifestacao do que a doutrina denomina cosmsfe contrapesoshecks and
balance$. Assim, o s6 fato de exercé-lo, ainda que reptesema natural friccao
entre 0s poderes, ndo representa uma violacaarmogo da separacdo dos poderes,
ao menos na forma como esse principio foi consagradConstituicdo da Republica
Federativa do Brasil.

Na verdade, a recusa do Poder Judiciario em exercentrole nas situacdes em que
for legitimamentechamada a fazé-lo € que deve ser vista como uplacéb a
separacao dos poderes na forma consagrada pelat@oas. Isso porque tal inagao
podera resultar na formacéo de instancias hegeasdie poder (no caso, do Poder
Legislativo), podendo o 6rgdo hegemonico editaramas que entender conveniente
mesmo Nnos casos em que isso represente violacamitosd fundamentais, cuja

protecdo, como visto, é o que, em Ultima instanesdifica a divisdo de poderes.
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Porém, isso nao significa que o controle possaas@ dualquer custo e sem limites.
O primeiro desses limites é sem duvidarna de seu exercicio. A Constituicdo fixa
as regras a serem seguidas para a realizacdo ttolepmdicando, por exemplo,

guem tem legitimidade para a provocacdo do Pod#ciduo, os instrumentos que

podem ser utilizados, os 6rgaos do Poder Judiciargopodem realiza-lo, os quoruns
de deliberacdo necessérios, dentre outros aspetbimm isso pode e deve ser
respeitado, sob pena de inegavel violacdo ao pionda separacéo dos poderes.

O segundo desses limites diz respeiftnalidade do controle a ser exercido. Como
visto, a separacdo dos poderes visa a garantalizagio de direitos fundamentais e
outros valores constitucionais, razdo pela qualootrole, como mecanismo de
balanceamento dessa separacao, ndo pode fugirfoledsiade. Ou seja, sob pena de
violacéo ao principio da separacdo dos poderegeevéncdo do Poder Judiciario na
esfera tipica de atuacdo do Poder Legislativo jgrpade servir como instrumento
para ofender direitos fundamentais, e, sim, pastepgé-los ou fomentéa-los.

N&o obstante o fato de o controle ter como objetva@arantia dos direitos
fundamentais e de outros valores constitucionaise @retexto por si sé ndo pode
servir como escudo para justificar qualquer coatrpbr mais bem intencionado que
seja, ainda que seja manejado por meio de procathnaelequado. Ha4 também um
terceiro limite que deve ser observado e cuja icagho €, sem ddvida, a mais
complexa de todas e causa das maiores friccoes @hoderes. Referimo-nos aqui
ao que podemos chamar de limitdidardade de conformacéado legislador.

A ideia por tras desse limite € a de que, na divik&ipoderes, o0 constituinte outorgou
ao legislador — e ndo ao Judiciario - a funcdoedelar a conduta humana por meio
de leis. Essas devem, sem duvida, respeitar osefintionstitucionais e buscar a
realizacdo dos direitos fundamentais e outros gala@onstitucionais. Entretanto, a
concretizacdo da Constituicdo pode ser feita denémas formas, cabendo ao
legislador optar por aquela que entender mais adigde acordo com sguizo
politico.
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Sobre essa liberdade de conformacéo ou discricexteate do legislador, vale trazer a

baila 0 que escreveu Felipe Lima Gomes e Janaima BHeires:

(...) a expresséo “liberdade de conformacéo dalkdpr’ se consagrou no
direito alemdo (Gestaltungsfreiheit des Gesetzggber com algumas
expressdes sindbnimas, com discricionariedade dsldegr, alude a algo
como um “espaco” dentro do qual o legislador postmker o contetido
das decisdes a tomar, em um espectro de decis@esisyido ponto de
vista constitucional (ou de normas que conformeaaagao, ainda que ndo
tenham cunho constitucional). Essa liberdade s@niue é conferido um
poder ao legislador para cometer um ato juridicas gque a conduta a que
sdo imputados os efeitos juridicos tipicos dessamoeato nao constitui o
conteldo de um dever juridico. Essa liberdade oaplfe baliza) a
atribuicdo ao legislador de competéncia para @alizn planejamento
estratégico do desenvolvimento legislativo da Gturigéio, a qual, por sua
incompletude, tem de reservar uma quantidade rahoawte grande de
matérias para o trato normativo infraconstitucidnal

Um exemplo ajuda a ilustrar o que aqui se diz. ARederal n.° 12.305, de 2 de
agosto de 2010, que criou a Politica Nacional dsidees Solidos, estabeleceu
inimeras obrigacBes para o Poder Publico e paiadade civil relacionadas a
gestdo integrada e gerenciamento de residuos sdlidata-se de uma lei que,
inegavelmente, promove os direitos fundamentaimaim ambiente ecologicamente
equilibrado e a saude. Assim, € certo que quanis oedo seus preceitos passassem

a ser atendidos, melhor para a realizacédo deitaitog.

N&o obstante isso, em seu art®®®bsa lei fixou um prazo de quatro anos para que
fosse implementada de forma definitivaiaposicéo final ambientalmente adequada
de rejeitos Isso significa que até la os direitos fundament&in questdo seriam
atendidos apenas parcialmente. Basta dizer queongento de edicdo da lei havia — e
ainda ha - inimeros lixes pelo Br&sinos quais sdo depositados residuos sélidos,
causando danos a saude e ao meio ambiente. Bssgisipoderia persistir por mais

guatro anos em razdo da escolha feita pelo legisl&hra piorar, passados quatro

65 GOMES, Felipe Lima; TALEIRES, Janaina Seraliberdade de conformacdo do legislador no
ambito dos direitos fundamentais: Alexandre Walmott Borges; llton Norberto R.H&l Marco
Aurélio Marrafon. (Coord.). Teoria e historia daeitio constitucional. Florianopolis: FUNJAB, 2012.
p. 172-195.

© Art. 54. A disposi¢do final ambientalmente adegudds rejeitos, observado o disposto no § 10 do
art. 92,90, devera ser implantada em até 4 (quatra3 apos a data de publicacéo desta Lei.

67 Reportagem publicado no portal Terra em 2013 indiea o0 Brasil ainda possuia 2.906 |ixd6s

fim dos lixBes? Disponivel em: <http://noticias.terra.com.br/ciafiafograficos/fim-dos-lixoes/>
Acesso em: 18 ago. 2015.
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anos, 0o Senado Federal aprovou um projeto dé®lgue pretende ampliar

drasticamente o referido prazo. O texto, que agoaarda aprovacdo da Camara,
prevé novas datas para implementacdo da disposngiambientalmente adequada
dos rejeitos, que podem ir de 2018 até 2021. Al&sodampliou 0 prazo para que

Estados e Municipios elaborem os seus planos d&oges residuos solidos.

Diante de um cenario como esse, poder-se-ia quast@ constitucionalidade da lei
em questdo sob o argumento de que os direitos uemdais acima indicados seriam
violados pelo tratamento leniente emprestado pala,l especialmente, pelo novo
projeto aprovado no Senado caso ele venha a sérmntado pela Camara. Diante
disso, sob o pretexto de preservar e promovediagos, o Poder Judiciario poderia
declarar a inconstitucionalidade dos dispositivosgeiestdo de modo a garantir que a

obrigacéo de disposicao final de rejeitos passasse exigivel de imediato.

Ocorre que, em tal situacao, o prazo pode ter @agiderado essencial para que os
Municipios possam obter receitas suficientes parplementar tal medida sem
prejudicar outros servicos publicos que garantemitds igualmente fundamentais.
Assim, a exigéncia do atendimento dessa obrigagé&diatamente prejudicaria outras
prioridades relevantes. Em casos assim, nos quaisossidere haver escolhas
legitimas a serem feitas, a op¢ao deve caber aer Redislativo e ndo ao Judiciario,

sob pena de se negar aquele espaco reservado @aétiicao, transferindo-o de

% Trata-se do projeto de lei no 425/2014, aprovamldia 1.07.2015, com a seguinte redagéo: Art. 1°
Os arts. 54 e 55 da Lei n° 12.305, de 2 de agost@0d0, passam a vigorar com a seguinte
redacao:“Art. 54. A disposicao final ambientalmeatkequada dos rejeitos, observado o disposto no §
1° do art. 9°, devera ser implantada nos segumtzos: | — até 31 de julho de 2018, para capiais
Estados e de Municipios integrantes de Regido Idelitana (RM) ou de Regido Integrada de
Desenvolvimento (Ride) de capitais; Il — até 31julbo de 2019, para Municipios com populacéo
superior a 100.000 (cem mil) habitantes no CenstD20em como para Municipios cuja mancha
urbana da sede municipal esteja situada a men@9 deinte) quildmetros da fronteira com outros
paises limitrofes; Ill — até 31 de julho de 202@rap Municipios com populacdo entre 50.000
(cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes rens®d 2010; IV — até 31 de julho de 2021, para
Municipios com populagado inferior a 50.000 (cingaemil) habitantes no Censo 2010. Paragrafo
tnico. A Unido editard normas complementares pefiaigéo de critérios de priorizacéo de acesso a
recursos federais e para implementagdo de acdesladtas dentro dos prazos maximos estabelecidos
nos incisos deaput” (NR) “Art. 55. O disposto nos arts. 16 e 18 argm vigor nos seguintes prazos:

| — até 31 de julho de 2017, para Estados e paradifios com populagéo igual ou superior a 50.000
(cinquenta mil) habitantes no Censo 2010; Il — 3téde julho de 2018, para Municipios com
populacao inferior a 50.000 (cinquenta mil) hali#anno Censo 2010. Paragrafo Unico. Os Estados
deverdo apoiar os Municipios nos estudos de religagdo, na formacédo de consércios publicos e no
licenciamento ambiental.” (NR) Art. 2° Esta Leiran¢m vigor na data de sua publicacéo.
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maneira ilegitima ao Poder Judiciario. Se essecespecisorio inexistisse, razao nao
haveria para que o Estado mantivesse uma estrutowacaso brasileiro, uma grande
e cara estrutura que se replica em todos os eatiesldracédo - com a fungao principal
de fazer leis. Estando todas as respostas prongmeadas na Constituicdo, bastaria

o Judiciario para aplica-las.

O Supremo Tribunal Federal em algumas oportunid@esconheceu o limite ao
exercicio do controle de constitucionalidade regmtzlo pela liberdade de
conformacdo do legislador. Isso se deu, por exempla analise da
constitucionalidade da Lei Federdl 12.234, de 5 de maio de 2010, que trata da
prescricao da pretensao punitiva, na modalidadeatsta, com base na pena aplicada
na sentenca. Ao votar pela higidez da lei, o MiaisDias Toffoli assim se

manifestou:

A Lei n® 12.234/10, portanto, $esere na liberdade de conformacdo do
legislador, que tem legitimidade democratica para escolhenei®s que
reputar adequados para a consecucdo de determimigjeétisos, desde que
eles ndo lhe sejam vedados pela Constituicdo neolenvi a
proporcionalidade. Deve o legislador, ao restrimiieitos, realizar uma
tarefa de concordancia pratica justificada pelasiefde outros bens ou
direitos constitucionalmente protegidgGrifo nosso.)

Esse limite foi também invocado em caso envolverdaliscussdo sobre a
constitucionalidade de vedacgéo contida na Congditudo Estado do Rio Grande do
Sul que impedia o exercicio da advocacia privadi@sgarocuradores do estado. Lé-se

em trecho do voto do Ministro-relator Gilmar Mendes

No caso em apreco, além de se fazer presdiiierdade de conformagéo
do poder constituinte derivado, nota-se que aigéstrao exercicio da
advocacia fora das atribuicdes institucionais famtbém opcéo do
legislador estadual, de modo que o entendimentosasp pelo Supremo
Tribunal no julgado referido acima é de todo apkt& hipotesé® (Grifo
Nnosso.)

N&o obstante haver consenso sobre a existéncia tieste, nem sempre é facil

identifica-lo no caso concreto, dai a importancaidentificacdo de parametros e

% HC 122694, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribun#@leno, julgado em 10/12/2014,
PROCESSO ELETRONICO DJe-032 DIVULG 18-02-2015 PUBN9-02-201.

O ARE 646761 AgR, Relator(a): Min. GILMAR MENDESe§unda Turma, julgado em 29/10/2013,
PROCESSO ELETRONICO DJe-231 DIVULG 22-11-2013 PUBP5-11-2013.
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técnicas que auxiliem nessa verificacdo. Essa @mudtica ganha ares de
complexidade ainda maior quando envolvem leis amthi® tendo em vista as

peculiaridades que as cercam. E dessas peculiasidgue trataremos no capitulo
seguinte.
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2. NORMAS JURIDICAS, MEIO AMBIENTE E LEIS AMBIENTAI S

2.1. Aspectos gerais

Sendo objeto do presente estudo a busca de citgai@ 0 exercicio do controle de
constitucionalidade de leis ambientais, necessdantificarmos o que entendemos
como tal. A resposta a essa questdo passa neassmateé pelo exame de dois
elementos prévios: as normas juridicas e o0 meideanrtgh A partir da analise desses
elementos indicaremos nossa convic¢ao do que cwafigma lei ambiental para os
fins deste trabalho e examinaremos suas peculissda

2.2. Normas juridicas

Nossa analise das normas juridica sera divididageairo partes. Na primeira
abordaremos as diferengas entre leis, enunciadmsativos e normas; na segunda
buscaremos apresentar a esséncia das normasgsride terceira abordaremos seus

elementos; e na quarta indicaremos sua classificaca

2.2.1. Leis, enunciados normativos e normas

Antes de tratarmos das normas juridicas propriaenditds, necessario se fazer uma
distingéo entre lei, enunciado normativo e nornmra pae ndo haja davida quanto aos
conceitos que estdo aqui sendo utilizados. Essmgdie se mostra especialmente
importante porque, como bem ressalta Julio de MRibeiro, o controle de

constitucionalidade exercido pelo Poder Judiciéetai sobre a norma e ndo sobre a

lei propriamente dita:

(...) ndo parece haver duvida de que a norma garifique se submete ao
controle de constitucionalidade. Isso porque éranape ndo o texto, que
incide sobre a realidade fatica, gerando direitobreggacdes, constituindo
e declarando situac¢@es juridicas. No processo lieago do Direito, o
texto é apenas um ponto de partida. O que se aplicéinal, € a norma
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que se extrai do enunciado linguistico. Dai por ¢eda (norma) que deve
obediéncia & Constituicd0.

Na mesma linha é o pensamento de Gilmar Ferreiralbte

Cumpre observar que o objeto da declaracdo deaddid a norma, isto é,
um principio juridico geral de conduta, de modo,queigor, ndo existe
declaragéo parcial de nulidade de uma norma, melardedo parcial de
nulidade de uma lei. Se a norma inconstitucionaorttou expresséo
linguistica autbnoma na lei, ainda que, atravépalavras, fragmentos de
uma frase, entdo se verifica, com a declaragdo ulielade, também
eliminac&o do texto correspondefte.

Maria Helena DiniZ’ registra que ha pelo menos trés acepcdes paréaaaiei.
Uma, que ela chama dmmplissima associa a esse vocabulo quaisquer “normas
juridicas”, sejam elas escritas ou costumeirasitradque ela denomina corampla

liga a essa palavra qualquer “norma juridica” ¢éscpodendo ser ela resultado de
manifestacdo do Poder Legislativo ou mesmo dedatd®oder Executivo. Por fim, ha

a concepcao chamada pela autora de estrita owcaéapie reserva o signo lei para
denotar somente a “norma juridica” elaborada peldeP Legislativo. Ou seja, ha

uma identificacéo entre lei e norma juridica.

Miguel Realé* esclarece que a palavra lei em si pode ser usada gignificar

qgualquer relacdo necessaria estabelecida entrdadoss seja de ordem funcional ou
causal. Entretanto, no ambito do direito, para guecabulo seja utilizado em seu
sentido técnico, devera significar uma regra ojuwtao de regras que “introduz algo
de novo com caréter obrigatério no sistema juridema vigor, disciplinando

comportamentos individuais ou atividades publica®. conceito, como se V&, se
aproxima daquilo que Maria Helena Diniz tambémgifaca como sentido estrito de

lei, identificando-a com norma juridica.

n RIBEIRO, Julio de Melo.Controle de constitucionalidade das leis e decisigsrpretativas.
Disponivel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/hand|@4@920/000926873.pdf?sequence=3. Acesso em: 1
ago. 2015.

” MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constituciasiatle na Alemanha (A declaracédo de nulidade
da lei inconstitucional, a interpretacdo conforméamstituicdo e a declaracdo de constitucionalidade
da lei na jurisprudéncia da Corte Constitucionaing. Revista de Direito AdministratiydRio de
Janeiro, v. 193, p. 13-32, jul./set. 1993.

3 DINIZ, Maria Helena.Compéndio de Introducdo a Ciéncia do Direito. @uincdo & Teoria Geral

do Direito, a Filosofia do Direito, & Sociologia ddica e a Ldégica Juridica. Norma Juridica e
,%Plicagéo do Direito 23. ed. Saraiva: S&8o Paulo, 2012. p. 307-308.

REALE, Miguel.Li¢cdes Preliminares do Direit®7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 162-163.
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Tércio Sampaio Ferraz Jr, apés registrar as dificuldades inerentes a oBtene
uma nog¢do do vocébulo lei, define-o como “todo d¢olegislacdo, realizado pelo
poder competente e obedecidos os requisitos dmamtknto”. Entretanto, o autor faz
guestao de esclarecer que leis e normas ndo sendenfi, ponderando que “a norma
€ uma prescricdo. A lei é a forma de que se rewvesterma ou um conjunto de
normas dentro do ordenamenf8” Vé-se, assim, que diferentemente dos primeiros

autores, Ferraz Jr. rejeita a identificacao plemieedei e norma juridica.

Enunciado normativo, segundo Luis Roberto Barfdso“corresponde a uma
proposicdo juridica no papel, a uma expressao ibtiga, a um discurso prescritivo
que se extrai de um ou mais dispositivos”. Enteedim semelhante é perfilhado por
Eros Roberto Grdfl para quem o enunciado normativo, que tambémegidefpor

ele como texto ou disposicdo normativa, “é o dinglistico”.

Norma, por seu turno, € o resultado do processintepretacdo do enunciado

normativo. Sobre o tema, registra Luis Roberto &arr

Por isso mesmo a doutrina enfatiza que o textslkdp, ou o enunciado
normativo, ndo se confunde com a norma, que é dupwofinal da
interpretacdo levada a cabo pelo Judiciario, tasgim que a partir de um
mesmo enunciado podem ser construidas varias natististas. E até
possivel, como acontece no caso aqui em examecamueo passar do
tempo normas diferentes sejam extraidas de um measmpunto de
enunciados. Embora a interpretacdo sempre devait@spos limites
impostos pelas possibilidades semanticas do taxteydade € que apenas
ap6s a interpretacao judicial s@@ssivel dizer qual érormaque o texto
realmente produz ou, em outros termos, qual o tdirgigente no
particular’®

S FERRAZ JUNIOR. Tércio Sampaittroducdo ao Estudo do Direit@écnica, decisdo dominag&o.
7. ed. Séo Paulo: Atlas, 2013. p. 200.

e Ibidem, p. 95.

% |bidem, p.199.

" BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo madeled. S&o Paulo: Saraiva, 2011. p. 217.

8 GRAU, Eros RobertoPor que tenho medo dos juizes (a interpretaciafapéio do direito e os
principios).6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 38.

“BARROSO, Luis RobertdVludanca da Jurisprudéncia do Supremo Tribunal FeHem Matéria
Tributaria. Seguranca Juridica e Modulacdo dos tefei temporais dessas decisdes judiciais
Disponivel em: < http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/themes/LRB/pdf/parecer_mudanca_da_jurigmtid_do_stf.pdf Acesso em: 30 jul. 2015.
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Entendimento semelhante é sustentado por Eros ®dBeau, para quem a norma € o
resultado do processo de interpretacdo que partextim (enunciado) normativo, mas
nele ndo se esgota, considerando também a realisacial e o caso a ser

solucionado. Ensina o autor:

As disposi¢cfes, os enunciados, os textos, nadandRassam a dizer algo
apenas quando efetivamente convertidos em norrsas €, quando —
através e mediante interpretacdo) sejam transfasnadth normas. Por
isso, as normas resultam da interpretacdo, e paeatizer que elas,
enquanto disposic¢des, nada dizem: elas dizem sjuetérpretes dizem
que elas dizer?
Também Humberto Avilft defende essa distincdo entre textos e normasepamtb
serem estas “0s sentidos construidos a partir tegpnetacio sistematica de textos
normativos”. Esclarece, assim, que nao existe spomdéncia entre norma e
dispositivo (texto), podendo haver dispositivo seamnma ou norma sem dispositivo;
dispositivo do qual resulta varias normas; norma igsulte da combinacao de varios

dispositivos; e norma sem suporte em dispositivo.

Essa diferenciacdo € também defendida com vigoraemé&o Friedrich Muller, que
a tem como uma das pedras de toque de sua tetmiduemte do direito. Nas

palavras do autor:

A teoria estruturante do direito ndo é apenas umra noncepgdo — é uma
concepcao inovadora da teoria do direito. Respkta primeira vez, de
um conceito pos-positivista de norma juridica: amm juridica ndo se
encontra ja pronta nos textos legais; nestes apfenamsis primarias, 0s
textos normativos. A norma sé sera produzida ema padcesso particular
de solucdo juridica de um caso, em cada decis#mgLtf

Assim, como base nos conceitos acima expostos,réomoa por lei o produto da
atividade legislativa que contenha enunciados @gxhormativos dos quais seja
possivel extrair normas juridicas. Esse produtcepged a forma de lei ordinéria, lei
complementar, medida proviséria, lei delegada oalgyer outra admitida no

ordenamento juridico patrio.

80 GRAU, Eros RobertoPor que tenho medo dos juizes (a interpretacdafapfio do direito e os
principios).6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 39.

8L AVILLA, Humberto. Teoria dos Principios: da definico & aplicacéo gwimcipios juridicos4. ed.
S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 22-23.

82 MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 291.
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2.2.2. Elementos da norma juridica

Tércio Sampaio Ferraz Jr. identifica dois elememtasnorma: o cometimento e o
relato. O primeiro corresponderia ao seu caratecwante; o segundo, a hipétese

normativa mais a consequéncia jurifiica

O carater vinculante da norma decorre de sua iniypidiade, ao passo que a hipotese
normativa é o recorte da realidade social, umacio de fato, representado na norma
a qual se imputa uma consequéncia, podendo serostenpor atos ou fatos. A
diferenca entre um e outro é que o primeiro ergrenando juridico sem interferéncia
da vontade humana, seja porque essa nada tem @mwep fato, seja porque foi

excluida. Sobre o tema, leciona Tércio Sampaicazelr.:

Por tradicdo dogmatica, fatos juridicos sdo estadgscoisas que entram
para o mundo juridico sem interferéncia da vontadeana. Ou ainda,
fatos que presumidamente prescindem da acdo dadeopira entrar no
campo normativo: por exemplo, a idade de alguém,tememoto, uma
relacdo de parentesco. (...) J& quando se falaodguaidicos, entende a
dogmatica tratar-se da interferéncia voluntaria qusso da natureza,
conforme ou em desconformidade com o que diz aaleiincluida a
interferéncia positiva (ato propriamente dito) egativa (omissady.

A consequéncia (ou efeito juridico), por sua ve#aeassociada a ocorréncia da

hipétese normativa que pode ou ndo ser uma s&ngao

Discute-se se séo elementos caracterizadores dwrjoridica sua generalidade, seu
carater abstrato e sua bilateralidade. Tércio Smmparraz Jr. rejeita os dois
primeiros como tais, uma vez que, com relacdo crgkdade, entende que ha

normas que se dirigem a pessoas especificas etoquabstracdo, ha normas cujo

83 EERRAZ JUNIOR. Tércio Sampaiotroducédo ao Estudo do Direitéécnica, decisdo dominacao.

7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 91.

84 |bidem, p.91-92.

8 Muito se discutiu se a sancdo seria elemento dananorA polémica extrapola os limites desse
trabalho, mas vale registrar que autores como Ketlefenderam-na como elemento da norma.
Atualmente, a doutrina tem sustentado que a sangéoestaria necessariamente associada a toda
norma juridica, o que nao significa que essa néegpa necessariamente uma consequéncia.
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contetdo é marcadamente concreto. A bilateralidau®, entanto, pode ser

considerada um elemento da norma se tomada coenalatté®,

Buscando apreender todas essas caracteristicasferddo autor expde como a

dogmatica analitica capta a norma juridica da seg@dorma:

Em conclusdo, podemos dizer que a dogmatica aaal&pta a norma
juridica como um imperativo despsicologizado. Rasitar confusdes com
a ideia de comando, melhor seria falar em um doetinculante,
coercivo, no sentido de institucionalizado, bilaterque estatui uma
hip6tese normativa (facttispecies) a qual imputa gonsequéncia juridica
(que pode ser ou ndo uma sanc¢ao), e que funciana gm critério para a
tomada de decis&o (decidibilidadé).

2.2.3. Classificacéo

Quando o assunto é a classificacdo das normascasjdmuitos sdo os critérios
existentes. Nao sé os critérios mudam, mas també&mimenclatura classificatéria
utilizada, razdo pela qual Arnaldo Vasconcelosvdditratar-se de “tema em que sao
rarissimas as unanimidadé8” Porém, a existéncia dessas divergéncias, pas mai
gue exijam cuidado do estudioso, ndo afasta a td@paa de seu estudo. Assim como
ocorre nas ciéncias naturais, as classificacdesnsiigpensaveis na ciéncia juridica
por motivos metodoldgicos de organizacdo do confietio e servem como ponto de
referéncia para permitir uma visdo global da matgnidica. Além disso, cumprem

papel relevante para a decidibilidade dos conflitos

O fato de haver inUmeras classificacdes retratamdonesmo fenémeno néo indica
gue apenas uma delas esta correta e as demaisiresiéietas. Na verdade, como
bem resumiu Genaro Carfieem feliz expresséo que vem sendo sempre relembrada
pelos doutrinadores nacionais, as classificagfesséé certas ou erradas, mas Uteis

ou indteis. E claro que, do ponto de vista logipodemos ter classificactes

86 EERRAZ JUNIOR. Tércio Sampaiatroducdo ao Estudo do Direitéécnica, decisdo dominagéo.
7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 95.

87 |bidem, p. 95.

8 \VASCONCELOS, ArnaldoTeoria da Norma Juridica6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 171.
89 SCAFF, Fernando Facuf@ontribuicbes de intervencédo e Direitos Humanosegunda dimens&o
Disponivel em < http://www.idtl.com.br/artigos/1pdif> . Acesso em: 1 ago. 2015.



48

contraditorias por eleger um critério e nao o @plaorretamente. Entretanto, uma vez

gue se respeite o critério eleito, essa ndo pdaEr&omo errada, ainda que possa ser
inatil. Sobre as classificagfes das normas juridipandera Tércio Sampaio Ferraz

Jr.

Essas classificacBes ndo obedecem também a itdgorosos, nao
podendo encontrar-se um sistema de classificat@wigentido l6gico da
expressdo. Na verdade, os critérios sao diversiipieos, surgindo em
face das necessidades praticas, objetivando aetsver problemas
referentes a identificacdo de normas como jurididada sua imprecisédo
conceituaf?’

Vejamos algumas classificacdes apresentadas pefiando

Em obra de introducdo ao estudo do direito, Matidena DiniZ® classifica as

normas com base nos critérios i) da imperatividail@dindo-as entre absolutas e
relativas; ii) do autorizamento, segregando-as remmas mais que perfeitas,
perfeitas, menos que perfeitas e imperfeitas; da) hierarquia, separando-as em
normas constitucionais, leis complementares, lelgarias, decretos regulamentares,
normas internas e normas individuais; iv) da natrelas suas disposi¢oes,
apartando-as entre substantivas e adjetivas; @plieacdo, distinguindo-as entre as
de eficacia absoluta, de eficacia plena, de eficéalativa restringivel e de eficacia
relativa complementavel; vi) do poder de autonordigidindo-as entre nacionais e
locais e federais, estaduais e municipais; e aisidtematizacéo, dividindo-as entre

esparsas, codificadas e consolidadas.

Arnaldo Vasconceld prefere destacar em obra especifica sobre a wasimormas
juridicas apenas quatro categorias que consideis nelavantes do ponto de vista
pratico, quais sejam: i) a que subdivide as nomuasto a sua destinacdo em normas

de direito e de sobredireito; i) a que as aparfzaidir do modo de existéncia em

% FERRAZ JUNIOR. Tércio Sampaitntrodugéo ao Estudo do Direittécnica, decisdo dominagéo.
7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 96.

. DINIZ, Maria HelenaCompéndio de Introducdo a Ciéncia do Direito. @uincdo & Teoria Geral
do Direito, a Filosofia do Direito, a Sociologia tdica e a Ldgica Juridica. Norma Juridica e
Aplicacao do Direito 23. ed. Saraiva: Sao Paulo, 2012. p. 409-417.

92\VASCONCELOS, ArnaldoTeoria da Norma Juridic®. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 170-
235.
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normas explicitas e implicitas; iii) a que sepaaa@rmas a partir de sua fonte; iv) e a

gue as divide quanto a matéria.

Por fim, vale lembrar uma distincéo feita por MigReal€® das normas quanto a sua
estrutura. Para o autor, com base nesse crit@denos encontrar duas espécies de
normas: as de conduta e as de organizacdo. A miferestd no fato de que as
primeiras sdo apresentadas como juizos hipotétamgasso que as segundas sao
apresentadas como um juizo categorico. Exemplo rdoepo grupo seriam as
normas penais em geral; do segundo, as normasitooimstais que outorgam aos

entes federativos competéncia para legislar safierrdinado tema.

Quando falamos em leis ambientais ou normas andisenambém estamos levando
em conta uma classificacdo que tem como critérfivisdo das normas de acordo
com os fatos da vida por elas regulados e o ramdirddo que as estuda. Por esse
critério, leis trabalhistas, por exemplo, sdo aagi€ue versam sobre a relacdo entre
trabalhador e empregado; leis tributérias tratamfdtos relacionados a arrecadacéo
de tributos; e leis penais regulam aa relacdo esdtados e individuos no que

concerne a aplicacao de penas.

No controle de constitucionalidade das leis amhbisntestaremos diante tanto do
confronto dessas com normas constitucionais den@@gio como de auténticas
normas de conduta, para nos valermos da classitiaig professor Miguel Reale. No
controle formal, um dos aspectos comumente avali@do respeito as normas da
Carta Magna que atribuem competéncia a diferentess dederativos para legislar
sobre 0 meio ambiente. J4 no controle materiak esafronto normalmente ocorre
com auténticas normas de conduta, como a que exigevia edicdo de lei para

definicdo da localizagéo de usinas que operem eatornes nucleares (art. 225, 8§ 6°).

2.3. O conceito juridico de meio ambiente

2.3.1. Nocéo geral

9 REALE, Miguel.Li¢cdes Preliminares do Direit®7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 94.
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O dicionario Houaiss conceitua a palavra ambienteaco “que rodeia ou envolve
por todos os lados e constitui 0 meio em que se”vidsse conceito, adverte José
Afonso da Silvd, “contém o sentido da palavra meio”, razdo pelal g@xpresséo
meio ambiente denotaria redundancia, usando-se@om®s sinbnimos em conjunto
para se referir a uma mesma realidade. Apesar, dssanhece o mesmo autor que a
redundancia nesse contexto acaba servindo pargaefo significado do termo. Seja
como for, a expressdo consagrou-se na legislag@gildira e até mesmo no texto
constitucional (art. 225), ndo havendo razao pbhaadona-la.

E o que seria meio ambiente? José Rubens Morate édPatryck de Aradjo Ayata

ponderam que essa noc¢do “pode ser construida eesasvperspectivas teoricas e de
escala”, dependendo da ciéncia que estuda taloobjisso se da em razdo do seu
carater interdisciplinar e de constante mutacdod®em vista o objeto do presente
trabalho, consideraremos o tema em sua perspguatidica, mas sem nos descurar
do fato de que a disciplina juridica das condutasydnas relacionadas ao meio
ambiente é profundamente influenciada por outréactas que se dedicam a esse

objeto.

Sobre essa perspectiva, a Lei da Politica Nacamalleio Ambiente (Lei Federal n°.
6.938, de 31 de agosto de 1981) expressamenteudef@io ambiente em seu arf, 3

I, como “o conjunto de condicdes, leis, influéncesgnteracdes de ordem fisica,
guimica e biolégica, que permite, abriga e regela gm todas as suas formas”. Vé-
se ai uma clara opc¢ao do legislador que real¢aonoeito, ainterdependénciale

todas as formas de vida e sua interacgéo.

Ainda no ambito das defini¢cdes legais, a Resolméa806, de 5 de julho de 2002, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), defingeio ambiente como
“conjunto de condicdes, leis, influéncia e intees;dde ordem fisica, quimica,

biologica, social, cultural e urbanistica, que panabriga e rege a vida em todas as

94 SILVA, José Afonso daDireito Ambiental ConstitucionaR. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. 1.
% LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aratpano ambiental: do ambiental ao coletivo
extrapatrimonial.Teoria e Préatica. Sdo Paulo: Revista dos Tribugait4. p. 79.
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suas formas”. Essa definicdo tem o mérito de ageegaessamente ao conceito legal

anteriormente exposto os elementos social, culeusabanistico.

Na doutrina, José Afonso da Sit¥aonceitua o meio ambiente como “a interacéo do
conjunto de elementos naturais, artificiais e c¢aleu que propiciem o

desenvolvimento equilibrado da vida em todas as fumas”.

Paulo Affonso Leme Machadb ndo apresenta conceito préprio, cingindo-se a
apresentar o conceito legal previsto na Lei detiPalNacional do Meio Ambiente. A
partir da analise desse conceito, conclui que faigéo federal € ampla, pois vai

atingir tudo aquilo que permite a vida, que a abdagege”.

Toshio Mukai® registra que “a expresséo ‘meio ambiente’ tem sistendida com a
interacdo de elementos naturais, artificiais e ucait que propiciam o

desenvolvimento equilibrado da vida do homem”.

Edis Milaré® indica duas concepcdes distintas de meio ambiesgrdo uma
denominada de visédo estrita e a outra de concequp@da. Na primeira concepcao
estariam abrangidos apenas o patrimbnio natural relagbes com e entre os seres
Vivos, ao passo que a segunda abrangeria além td@@io natural também o

artificial e os bens culturais correlatos.

José Rubens Morato Leite e Patryck de Aradjo AYaentendem que “a lei brasileira
adotou um conceito amplo de meio ambiente, queleaa vida em todas as suas
formas”. Ainda segundo eles, “0 meio ambiente ere/abs elementos naturais,

artificiais e culturais”.

% SILVA, José Afonso daDireito Ambiental ConstitucionaP. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995. p. 2.
" MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 59.

% MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizad8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. p. 3.

% MILARE, Edis. Direito do AmbienteDoutrina. Jurisprudéncia. Glossario. 6. ed. SadoP&evista
dos Tribunais, 2009. p. 113.

19| EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aradpano ambiental: do ambiental ao
coletivo extrapatrimonialteoria e pratica. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2@i$4. p. 96.
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A partir da leitura desses autores, que apreserg@nteitos muito proximos,
entenderemos por meio ambiente, para os fins dgabalho, o conjunto de
elementos naturais, artificiais ou culturais e dassinteracdes, que propiciam a

existéncia da vida em todas as suas formas.

2.3.2. Aspectos do meio ambiente

A amplitude do conceito de meio ambiente levou atrifta'™* a identificar quatro
aspectosdistintos em sua composi¢cdo: o artificial, o aaltuo natural e o do
trabalho.

O meio ambiente natural é constituido pelo solosubsolo, as aguas, o ar
atmosférico, a flora, a fauna e pela interacdcedpgcies e dos meios que ocupam. O
meio ambiente artificial € composto pelo espac@mwb subdividindo-se em espaco
urbano fechado (edificacdes) e espaco urbano afegtopamentos urbanos como
parques, ruas, pracas, etc.). O cultural é integpatb patriménio artistico, historico,
paisagistico, arqueoldgico e turistico. Sua difegepara 0 meio ambiente artificial
est& no especial valor que adquiriu, ndo obstanteém seja obra humdffa O meio
ambiente do trabalho, por sua vez, é o local ondemalhador desenvolve suas

atividades laborativas.

O Supremo Tribunal Federal também ja reconheceasegsatros aspectos no
conceito de meio ambiente adotado pela Constituigteral, tendo registrado em

julgamento de medida cautelar na A¢éo Direta deristitucionalidade n°. 3.540 que:

(...) a atividade econbmica, considerada a dis@ptionstitucional que a
rege, esta subordinada, dentre outros principiosigjeaquele que
privilegia a “defesa do meio ambiente” (CF, art01¥I), que traduz
conceito amplo e abrangente das no¢fes de mei@atalratural, de meio
ambiente cultural, de meio ambiente artificial @ggp urbano) e de meio
ambiente laboral (.2§*.

101 cf. SILVA, José Afonso dadireito Ambiental ConstitucionaP. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995. p.
3; FIORILLO, Celso Anténio Pachec&urso de Direito Ambiental Brasileirdl. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 70-74.

lOZSILVA, José Afonso da. Op. cip, 3.

103 ADI 3540 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribal Pleno, julgado em 01/09/2005, DJ
03-02-2006 PP-00014 EMENT VOL-02219-03 PP-0052
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2.3.3. O meio ambiente como um macrobem e seo®ates como microbens

Discute-se na doutrina se 0 meio ambiente foi cdenado pelo legislador brasileiro
como um macrobem ou um microbem. A distincdo é fpdr José Rubens Morato
Leite e Patryck de Araljo Ayat¥, que identificam como microbem todos os
elementos que compde 0 meio ambiente, ao passo maerobem seria todos esses

elementos tomados de forma integrada, ou seja, auBTacao.

Segundo esses autores, 0 legislador brasileira tamsiderado o meio ambiente
como um macrobem, uma vez que, ao conceitua-latn&’al, da Lei 6.938/1981,

identificou-o como o conjunto de relagdes e int@eacque condicionam a vida em
todas as suas formas. Na condicao de relacGesragdies, o meio ambiente seria um
bem imaterial e incorpdreo. Os microbens, por ®rm seriam materiais e corporeos.

Nesse sentido:

(.

a) a lei brasileira adotou um conceito de meioianmb, que envolve a
vida em todas as suas formas. O meio ambiente ven\as elementos
naturais, artificiais e culturais;

b) o meio ambiente, ecologicamente equilibradomémacrobem unitario
e integrado. Considerando-o macrobem, tem-se quelgem incorporeo e
imaterial, com configuracdo também de microbem;

(.”)105

2.4. As leis e as normas ambientais

2.4.1. Caracteristicas das normas ambientais

Como ja visto, ao nos referirmos a leis, estaretradando do produto da atividade do
Poder Legislativo que contém enunciados normatd@s quais é possivel extrair
normas. Essas normas — e as leis que trazem segiagtbase -, também como

visto, podem ser classificadas com base em inun@ingsios. Um desses critérios

194 EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Arattano ambiental: do ambiental ao coletivo
extrapatrimonial:teoria e pratica. Sdo Paulo: Revista dos TribLi28i$4. p. 88.
195 Ibidem, p. 96.
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permite a divisdo das normas juridicas de acordo os fatos da vida por ela

regulados.

Com base nesse parametro, as normas podem seficgdas, por exemplo, como

tributarias, caso objetivem a regulacdo da condutmana no que concerne a
arrecadacdo de tributos, ou trabalhistas, se dsgasessem como hipoteses de
incidéncia aspectos variadas da relacdo de trabAlluestdo que se coloca nesse
ponto é quais seriam as caracteristicas dos fatosda regulados por uma norma

para que ela possa ser classificada como ambiental.

A discusséo sobre a delimitagdo do objeto das re@nabientais se confunde, em
alguma medida, com o debate sobre o objeto dotaieenbiental. Isso porque, ao
tratar deste tema, os autores buscam exatamemi#icie e descrever quais sao as
normas existentes no ordenamento juridico que sesfialadas por esse ramo da
ciéncia juridica e com isso acabam por identifaanormas que passam a chamar de

ambientais.

Em trabalho pioneiro sobre o tema, escrito nodnde década de 70, Sérgio Feftaz
definiu Direito Ecoldgico como “conjunto de técrécaegras e instrumentos juridicos
organicamente estruturados, para assegurar um ctam@mto que ndo atente contra

a sanidade minima do meio-ambiente”.

Pouco tempo depois, em obra também precursora smbneatéria, Diogo de
Figueiredo Moreira Netd’ definiu o que chamou na época de Direito Ecolégiao
seguinte forma “€ o conjunto de técnicas, regrasngrumentos juridicos
sistematizados e informados por principios aprdpsa que tenham por fim a

disciplina do comportamento relacionado ao meiotane”.

Interessante notar que tanto Diogo de Figueiredoelvdo Neto como Sérgio Ferraz

faziam uso da expressao Direito Ecologico paragdasiesse ramo do direito, dando

1% FERRAZ, Sérgio. Direito Ecoldgico: perspectivasugestdesRevista da Consultoria-Geral do
Estado do Rio Grande do $@i44, , n.4, 1972.

17 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredolntroducdo ao Direito Ecolégico e ao Direito
Urbanistica 2. ed. Rio de Janeiro: Forense 1977. p. 23.
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énfase apenas ao meio ambiente natural. Essa niatoeacseria progressivamente
substituida por Direito Ambiental, Direito do Meidmbiente ou Direito do

Ambiente, que espelham a ampliagdo do objeto dadestiesse ramo do direito.
Sobre a insuficiéncia da expressao Direito Ecotgiegistra Paulo de Bessa

Antunes:

O termo ambiente é, por esséncia, extremamenteoagnpbde abrigar as
inimeras realidades que se encontram no interideglalagdo protetora
do meio ambiente. Basta que se observe a inseggiclhmados bens
culturais no interior do amplissimo conceito deavainbiente para que se
compreenda as limitacdes causadas pela designac@osda disciplina
como Direito Ecolégico. A insuficiéncia da denongéa demonstra-se
evidente'®®

José Afonso da Silv& entende que o Direito Ambiental deve ser consitesobre
dois aspectos, como objeto e como ciéncia. No mansentido, que interessa ao
presente capitulo, esclarece consistir no “conjdetaormas juridicas disciplinadoras

da protecdo da qualidade do meio ambiente”.

Toshio Mukat'° trata o Direito Ambiental como “um conjunto de mas e institutos
juridicos pertencentes a varios ramos do Diregonidos por funcdo instrumental

para a disciplina do comportamento humano em relagédneio ambiente”.

Edis Milaré'*! define o Direito do Ambiente como “o0 complexo dengipios e
normas coercitivas reguladoras das atividades hasnque, direta ou indiretamente,
possam afetar a sanidade do ambiente em sua donghsBal, visando a sua

sustentabilidade para presentes e futuras geracoes”

Frederico Amad&*? define Direito Ambiental como “o ramo do direitailgico
composto por principios e regras que regulam aslutas humanas que afetem,
potencial ou efetivamente, direta ou indiretameata)eio ambiente, quer o natural,

cultural ou artificial”.

108 ANTUNES, Paulo de BessBireito Ambiental 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 6.
19 5LVA, José Afonso daDireito Ambiental Constitucional. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p.21
1O MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizad8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. p. 9-10.
11 MILARE, Edis. Direito do Ambiente gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprugenci
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 815.

12 AMADO, FredericoDireito Ambiental Esquematizads. ed. S&o Paulo: Método, 2104. p. 40.
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Dos conceitos acima apresentados, podemos resdaisaelementos em comum. O
primeiro - e mais Obvio deles - é que as normasientdis regulam condutas ou
comportamentos humanos, como de resto faz qualguera juridica. O segundo é
gue esse comportamento é regulado em relacdo aoamdiiente, ou seja, tendo em

conta seu impacto, real ou potencial, ao meio amie

Ha ainda um terceiro elemento que aparece em akjuefnicbes, mas ndo em
outras. Trata-se da associacdo de finsdidade especifica as normas estudadas pelo
Direito Ambiental. Fala-se, assim, em normas qyetivem a protecdo da qualidade
do meio ambiente (José Afonso da Silva), a sudiickade (Edis Milaré) ou a
garantia da sanidade minima do meio ambiente (&dfgiraz). Outros preferem
conceitos mais neutros, cingindo-se a falar emlaggo de comportamentos em

relacdo ao meio ambiente.

Nesse contexto, € de se indagar se uma norma gukerem um prejuizo real ou
potencial ao meio ambiente pode ser consideradé&atab Imagine-se, por exemplo,
se determinada norma tornasse menos rigoroso oot®ile emissdo de poluentes
por meio da mudanca de padrdes. Estariamos diantenth norma ambiental?
Entendemos que sim, pois, mesmo havendo reduc@ootegdo, a norma teria por
escopo a regulacdo do comportamento humano enéioetax; meio ambiente e com

vistas a atender algum padréao de qualidade ambiaimtda que mais baixo.

A partir das ideias acima trazidas, podemos ideatifcomo normas ambientais as
normas que disciplinam o comportamento humano ouesg afetar, direta ou
indiretamente, o meio ambiente, podendo resultar penmissdes, proibicdes ou
obrigacOes. Essas normas tém por objetivo garantjualidade dos bens naturais,
artificiais e culturais e suas interacdes, ja qisEsé que proporciona a existéncia e a

gualidade de vida.

Interessante notar que diferentemente do que ssmmanormas de outra natureza,
como, por exemplo, as trabalhistas ou penais, atagdo em momento algum faz
referéncia anormas ambientaisu a normas dBireito Ambiental O tema é tratado

apenas de maneira indireta quando a Carta tratdistidbuicdo da competéncia
legislativa e executiva entre os entes federatimo@mento que elenca um rol de

matérias que se encontram no ambito de regulacgimaaas ambientais que aqui
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assumimos. Desse ponto voltaremos a tratar nosutzp8 e 8.

2.4.2. A complexidade do meio ambiente, os conseipwé-juridicos e as

consequéncias de sua utilizacao

Para regular as condutas humanas em relacdo aambiente de maneira precisa, 0
legislador se vale muitas vezes de conceitos gdeu&rina denomina como pré-
juridicos. Entendem-se como tais aqueles obtidasuttas ciéncias e que precedem a
criacdo do texto normativo no qual € inserido, gurcorpora de modo a garantir um

maior grau de seguranca juridica e precisao.

Na introducdo de seu Direito Ambiental Constitueipnlosé Afonso da Silv&

registra essa realidade e as dificuldades a elaritess. Segundo o autor, “a matéria
repleta de dificuldades para o jurista pelo fatoedeolver larga conceituagcéo preé-
juridica das ciéncias bioldgicas, que nao podersadexar de considerar, sob pena
de ndo fornecer ao leitor esclarecimentos adequsdioe o conteddo de normas

constitucionais e legais que a mencionam”.

O mesmo autor registra a existéncia de conceitdgupidicos até mesmo no texto da
Constituicdo Federal. Segundo ele, ao falar queaaier Publico incumbe preservar e
restaurar os processos ecoldgicos essenciais ergrouanejo ecoldgico das espécies
e ecossistemas, como fez no art. 225 da Carta Magmanstituinte se valeu de
conceitos tipicamente ecoldgicos. Assim, adverte sgria “inutil buscar a definicdo
desses conceitos no campo da ciéncia juridi®a’uma vez que se esta diante de

conceitos pré-juridicos, que so podem ser encavgrads ciéncias ecobioldgicas.

Essa realidade ndo € uma exclusividade das normbirais. Entretanto, parece-
nos que aqui ela aparece de maneira mais freqdenge nas normas juridicas em
geral. Isso se da porque, como visto, a complegridlxdmeio ambiente dificulta sua
compreensao e descricdo pelo homem. Para tantegfagcessario uma abordagem
multidisciplinar que viabilize o didlogo entre \@giciéncias, tais como a Ecologia, a
Sociologia, a Antropologia, a Economia etc. E airmdasim muitas vezes ndo é

possivel apreender todos o0s aspectos que envolgsm leem juridico em sua

111348ILVA, José Afonso daDireito Ambiental ConstitucionaP. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.
Op. cit. p. 57.
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amplitude.

O carater multidisciplinar imanente a tematica daarambiente é sempre ressaltado
pelos estudiosos do direito ambiental, como fazdPdel Bessa Antunes na passagem
abaixo:
Em matéria de Direito Ambiental, as fronteiras ents diversos
segmentos do conhecimento humano tornam-se cadangapres. Na
analise de uma medida a ser tomada pelo aplicagideidem matéria

ambiental, necessariamente, estdo presentes ca@géide que ndo sdo
apenas juridicas, pois, como tem sido visto aodafgtodo este capitulo,

. L . s ~ - . 15
€ necessario que se observe critérios que naqosaasuundmo&

A dificuldade de adequada compreenséo de todospesi®@s do meio ambiente acaba
por refletir-se também na construcéo e interpretag® normas ambientais. Como é
pressuposto fundamental dessas duas atividadedor@do normativa e
interpretacdo) o preciso entendimento da realiddeleque pretendem tratar, o
interprete e o legislador tém grandes chances é@gugocarem no desenvolvimento
de suas tarefas, deixando de cumprir o papel ¢ocisthal que lhes é atribuido. Tal
fato pode também acabar resultando em indevida&wao campo de atuacao de um

Poder pelo outro.

Essa realidade acarreta enorme desafio para o Bodieiario na busca dos limites
entre aquilo que esta dentro da discricionarieddmdegislador, democraticamente
eleito para editar as leis, e 0 que efetivamentegala seus limites, ofendendo o
dever de protecdo ao meio ambiente garantido pefestlfuicdo Federal. Sobre a
complexidade envolvida na analise das normas anaisepelo Judiciario, convém
relembrar as licbes de Edis Milaré:

Teoricamente, importa ao magistrado cultivar e eétea imparcialidade,
maxime quando deve decidir entre posicfes antag@nionflitantes sobre
0 mesmo objeto. A dificuldade para uma posicdo miph varia,
naturalmente, segundo o objeto e as circunstandiagliscernimento da
problematica ambiental, porém, cresce a dificuldaderazdo direta da
complexidade do objeto (...)

Se fosse possivel sintetizar o tratamento da cuestdque se refere a
tutela jurisdicional de direitos relativos ao maimbiente, diriamos que a
processualistica necessita de uma visdo ao mesmpo tguridica,

socioecondmica e ecoldgica. Nesta visdo juntamsseoatribuicbes de

115ANTUNES, Paulo de BessBireito Ambiental 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 58.
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diferentes ciéncias que se ocupam do meio ambi&hte.

2.4.3. As zonas de interseccao entre as hormagatais e normas de outra natureza

Em alguns casos a tarefa de se identificar seraantem natureza ambiental pode se
tornar complexa. E o que ocorre, por exemplo, goagbes em que se pretende a
protecdo da saude publica, mas acaba-se indiretamegjulando conduta em relacéo
ao meio ambiente. Essa realidade foi bem obsempad®aul de Bessa Antunes ao
comentar um julgado envolvendo o controle de ctutstinalidade de lei estadual que

regulava atividades com amianto:

Um elemento importante que deve ser observado éngaeexiste uma
questao que seja “puramente” ambiental. Ao cowtrérimeio ambiente é
“mais um” elemento a ser considerado dentro de einde temas, que,
essencialmente, tém natureza econdrifica.

Essa problemética tem especial importancia pars fie verificacdo da

constitucionalidade formal de algumas normas. Cemwera, a competéncia para
legislar sobre questbes ambientais €, em regrapo@mte, mas ha temas correlatos
cuja competéncia cabe a Unido de forma privatikasim, presentes elementos que
possam enquadra-la no terreno da competéncia igavatda concorrente, sera a
natureza atribuida a norma o critério que defisird compatibilidade com a Carta

Magna.

Um julgado do Supremo Tribunal Federal ilustra obpgma. Sob o pretexto de
controlar os impactos ambientais decorrentes darsgom desordenada do plantio de
eucalipto em seu territorio para fins de producéacelulose, o Estado do Espirito
Santo editou uma lei estadual que vedava o plagara essa finalidade. A norma
seria, assim, resultado do exercicio da compet@ocieorrente prevista no art. 24 da
Constituicdo Federal. Essa lei teve sua constiadidade questionada sob o
argumento de que, entre outras coisas, teria hauglopacdo da competéncia
privativa da Unido de legislar sobre Direito Ci.corte acolheu o argumento por

116 MILARE, Edis. Direito do Ambient: gestio ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia
Glossério 6. ed. Sédo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.180-1181.

117 ANTUNES, Paulo de Bess&ederalismo e competéncias ambientais no Brasied. Sdo Paulo:
Atlas. p. 172.
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entender que ndo se tratava de norma ambientalgdenasrma de Direito Civil, cuja
competéncia para edicdo, como dito, € apenas daoUart. 21). O julgado ficou

assim ementado:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
ESTADUAL. PROIBICAO DE PLANTIO DE EUCALIPTO PARA WS
DE PRODUCAO DE CELULOSE. DISCRIMINACAO.
IMPOSSIBILIDADE. AFRONTA AOS POSTULADOS DA ISONOMIA
E DA RAZOABILIDADE. DIREITO DE PROPRIEDADE. TEMA DE
DIREITO CIVIL. COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO. 1.
Vedagdo de plantio de eucalipto no Estado do HEspiBanto,
exclusivamente quando destinado a produgdo deoselulAuséncia de
intengdo de controle ambiental. Discrimina¢do enserodutores rurais
apenas em face da destinacdo final do produto Wiarasusem qualquer
razdo de ordem légica para tanto. Afronta ao peinctla isonomia. 2.
Direito de propriedade. Garantia constitucional.stRedo sem justo
motivo. Desvirtuamento dos reais objetivos da fondagislativa.
Caracterizada a violacdo ao postulado da propatdade. 3. Norma que
regula direito de propriedade. Direito civil. Cortgrecia privativa da
Unido para legislar sobre o tema (CF, artigo 22Ptgcedentes. Presenca
dos requisitos do fumus boni iuris e do periculmnmiora. Pedido cautelar

deferido!*®

Voltaremos a essa questdo adiante quando tratatosogarametros para controle de
constitucionalidade formal de leis ambientais.

2.4.4. Algumas normas ambientais em espécie

De modo a fixar de forma clara o nosso entendimsolboe a aplicacdo do que acima
foi exposto, buscamos adiante identificar algungnermdos normativos dos quais
podem ser extraidas normas ambientais no ordenamgmidico brasileiro,

ressaltando nelas os elementos acima apontados.

A Lei Federal n°. 6.938/1981 dispde sobre a Paliacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicacdé, aitras providéncias. O seu

art. 10 estabelece o seguinte:

Art. 10. A construcdo, instalacdo, ampliacdo eciumamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de sesuambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores ou capazes, sob gerafguma, de causar
degradacédo ambiental dependeréo de prévio licerai@mmnambiental.

118 ADI 2623 MC, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tiinal Pleno, julgado em 06/06/2002,
DJ 14-11-2003 PP-00011 EMENT VOL-02132-13 PP-02472



61

O dispositivo estabelece que o interessado em roimaim estabelecimento
utilizadores de recursos ambientais, efetiva oerpoalmente poluidores ou capazes,
sob qualquer forma, de causar degradacdo ambidated,sesubmeter previamente a
um procedimento de licenciamento ambiental. Tratdesuma regulacédo da conduta
humana claramente em relacdo ao meio ambiente,ededaem que se submete a
determinado procedimento uma atividade passivebfd&-lo para assegurar sua
protecdo. Sua estrutura logica pode ser represedtadeguinte forma:

Se [instalacdo de empreendimento], deve ser [pti&anciamento];

ou

Se [instalacdo de empreendimento sem prévia oldesedicenca], deve
ser Sancao [embargo, p. ex.]

A Lei Federal n° 5.197, de 3 de janeiro de 196pdk sobre a protecdo a fauna e da
outras providéncias. Seu arf.€stabelece o seguinte:

Art. 3°. E proibido o comércio de espécimes da dasilvestre e de
produtos e objetos que impliquem na sua cacga, guics®, destruicdo ou
apanha.

Art. 27. Constitui crime punivel com pena de reg&tusle 2 (dois) a 5
(cinco) anos a violacéo do disposto nos arts.®29,Be 18 desta lei.

O dispositivo estabelece que o ato de comercid@zde espécimes da fauna silvestre
e de produtos e objetos que impliguem na sua pac¢seguicao, destruicdo ou apanha
€ vedado, ou seja, que o individuo deve se abstpralica-lo. Trata-se de regulacéo

de conduta humana relacionada a um microbem amabieag espécies da fauna

silvestre. Sua estrutura logica pode ser repredemnta seguinte forma:

Se [espécimes da fauna silvestre e de produtogmsigue impliguem na
sua caca, perseguicdo, destruicdo ou apanha.], svgabstencao de
pratica de comércio];

ou

Se [pratica de comércio], deve ser Sancéo [reclysaex.]

Delineados os critérios para classificacéo e ifleagdo das leis e normas ambientais,
passaremos agora a tratar da distribuicAo de cémpat constitucional para sua

edicao.
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3. COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA EDICAO DE LEIS
AMBIENTAIS

Um dos aspectos verificados pelo Poder Judiciadoprocesso de controle de
constitucionalidade formdf das leis é justamente a competéncia do ente fadera
gue a editou. Desse modo, sendo nosso objetivoertifidacdo de parametros
adequados para o exercicio desse controle em tmlesus aspectos, necessario se
faz uma incursao sobre a distribuicdo de competéfuania edicdo de leis ambientais

na Constituicdo Federal de 1988.

3.1. O modelo de federalismo brasileiro

O Brasil é uma Republica Federativa cuja organizagdlitico-administrativa é

formada pela Unido, 26 Estados-membros, DistritteFa e 5.570 Municipios, todos
autbnomos. Cada uma dessas unidades represemntascgatpoder com atribuicoes
préprias definidas no texto constitucional. Esseisdb do poder politico entre

diversos entes €, alids, um dos elementos fundaieetd qualquer federacao.

O modelo de federacdo adotado pelo constituintesileie de 1988 foi o de
federalismo cooperatis®, que se contrapde ao federalismo dual ou cléssico.
Enquanto esse ultimo se caracteriza pela repartigiaontal de competéncia, na
gual cada ente exerce atribui¢gdes distintas, adédmo dito cooperativo se distingue
pela atuacdo conjunta dos entes federados, queeexeztompeténcias materiais e

legislativas comuns. Sobre o tema, leciona Jiacirdo Lopes Filho:

O federalismo cooperativo se caracteriza por urnagab conjunta dos
entes federados que passam a ter zonas comunsgagé@hao sé no plano
legislativo, mas também material. Abandona-se apteemséo de atuagao
de esferas paralelas e autbnomas de autoridadesganpor uma atuagéo
conjugada em varios setores, permitindo e fomentandusive pactos,

119 y o . .
Em capitulo 5 trataremos das disting8es entre alenfiormal e material e suas peculiaridades.

120 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p .48.
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convénios e acordos em areas que nao Sejam expeHEsa
compartilhadas no plano constituciofl.

A criacdo dessa modalidade de federalismo foi uswméncia do surgimento do
chamado Estado Social, que demandava uma postisantesvencionista do Estado
em prol de valores e fins coletivos. Os desafiosodentes dessa nova forma de
organizacdo estatal tornaram imperativa a superdganodelo de federalismo dual,
no qual cada ente exercia sua competéncia de fautimmoma, e a adocao de um
modelo que viabilizasse a unido de esforcos enptdas mesmas matérias sob a

coordenacao geral de um ente central.

A historia das constituicoes brasileiras refleteessdiferentes modelos historicos de
federalismo. A Carta de 1891, por exemplo, adotauoalelo dual do federalismo
americano, nédo obstante a heranca centralizadomaoterquia que precedeu sua
edicdo ter impedido que a descentralizacdo fornal @a proporcionada se
verificasse na préatica. Ja a Constituicdo de 1988om para um modelo de
cooperacao, tendo trazido ainda a peculiaridadénclair no pacto federativo os
Municipios, em uma prova da busca de descentrdlizate poder até entdo

desconhecida em nossa histéria constitucional.

O federalismo cooperativo construido pela Constitnide 1988 resultou em um
arranjo complexo de distribuicdo de competénciasag foram repartidas entre os
entes federativos de acordo com o chamado prinad@igoreponderancia do
interessé&, reservando-se para a Unido matérias de integesaé nacional, amplo;
para os Estados matérias de interesse regionadiree Municipios atribuicbes de
interesse local. Toda essa estrutura, além de famamealizacdo de um federalismo
cooperativo, também buscava, segundo alguns dadaia$?® alcancar um aumento

da autonomia dos entes periféricos nunca antes vist

121 oPES FILHO, Juraci MouracgCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.

29.

lzzTAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.

876.
123 Op. cit., p. 244.
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A reparticdo de competéncias em matéria ambiergalp ndo poderia deixar de ser,
seguiu exatamente essa estrutura, ndo tendo meratidratamento apartado, como

aduz Heline Silvini Ferreira:

Apesar do tratamento amplo e moderno que a CFE&dsou ao meio
ambiente, a reparticdo de competéncias em mat@baatal ndo tem uma
regulamentacdo prépria e especifica. Segue, portaos mesmos
principios que o texto constitucional adotou parareparticido de

competéncias em ger"eﬁf1

3.2. Classificacédo das competéncias

Costuma-se classificar as competéncias com basdo&rcritérios: anaturezae a

extensat?®.

Tendo em conta anatureza podemos dividir a competéncia em executiva,
administrativa e legislativa. A primeira esta aszde a ideia de ditar diretrizes,
estratégias ou politicas; a segunda se relaciomdetiva implementacdo dessas
diretrizes, estratégias ou politicas, englobandob&n o exercicio da atividade

fiscalizatoria; a terceira diz respeito ao podeediar leis.

Ja quanto aextensdp a competéncia pode ser dividida em exclusivayapvia,

comum, concorrente ou suplementar. A primeira EFge0s casos em que se atribui
somente a determinado ente federativo 0 seu eikgro@o podendo outro atuar nem
mesmo por delegacdo. A privativa indica as situagiale também se atribui a um
anico ente seu exercicio, mas se admite delegdc&@omum se refere as hipéteses
em que todos podem atuar em conjunto. A concorremtaproxima da comum ao
permitir que todos atuem, mas reserva espacos iBspgcpara cada ente. Ja a
suplementar representa a situacdo em que € popsiveénorizar (complementar) as

normas gerais ou supri-la caso essas nao existam.

124 LEITE, José Rubens Morato (CoordyJanual de Direito AmbientalSdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
150.

125 hidem, p. 151.
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Os dois critérios classificatorios acima sédo comgletares. Assim, Seu UusO
normalmente é feito primeiramente se identificaadmmpeténcia no primeiro grupo
(administrativa, executiva ou legislativa) para seguida identifica-la no segundo
(privativa, exclusiva, concorrente, comum ou su@etar). Especificamente em
matéria de edicdo de leis ambientais, por exengdtaremos sempre tratando do
exercicio da competéncia legislativa. Essa, por sea, se subdividira em

competéncia privativa, concorrente, exclusiva desnpntar.

A divisdo de competéncia na Constituicdo Federdl988 é matéria de seus arts. 21,
22, 23, 24 e 30. Os arts. 21 e 23 versam sobre etémpas executivas ou
administrativas, ao passo que os arts. 22, 24 wa®m da divisdo de competéncia
em matéria legislativa. A partir da analise degstispositivos, podemos dividir as
competéncias ambientais dos entes federativos daafdndicada nos tdpicos
seguintes. Vale ressaltar que, em matéria ambjedifarentemente do que ocorre
com outros ramos do direito como o Civil, Penal Toabalhista, ndo houve uma
expressa alusao ao ramo em si na reparticdo deeténgms feita pela Constituicéo,
tendo-se espalhado os pontos a ele pertinentasngo Ho texto constitucional. E o

gue assinala Juraci Mouréo Lopes Filho:

Outro assunto do art. 24 que exige uma analisensiica até mais
complexa é o Direito Ambiental. A CF/88 nado trowxea alusdo expressa
a esse ramo do direito como um todo. Espalhou vgpantos a ele
pertinentes ao longo de todo o texto constituciomakultando em

competéncias privativas exclusivas, comuns, supitanes simples e
concorrentes, mesmo porque o art. 225 impde aorPddlgico de um

modo geral o dever de defesa e preservacdo amibignta

Esse fato é compreensivel na medida em que, em 488&m que foi promulgada a
Constituicdo Federal, o Direito Ambiental ainda amghava na busca de sua

afirmacdo como ramo auténomo da ciéncia juridisaxistindo definicdo precisa de
seu objett’”. Assim, preferiu o constituinte tratar da compei@mpara edicdo de leis

126| opES FILHO, Juraci MouracgCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
244,

127 bara se ter uma ideia, Paulo Affonso Leme Machamtia que apenas em 2002 o Direito
Ambiental passou a constar da lista de discipliegigidas no Exame Nacional de Cursos para
avaliacao dos cursos de graduacdo em dirédioeifo Ambiental Brasileiro.22.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 59).
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ambientais fazendo referéncia a aspectos do mefdeate em relacdo aos quais a
conduta humana seria normatizada (ex. agua, famestca, pesca e fauna) ou em
fins a serem buscados (ex. conservagcédo da natutefesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controleotiagéo).

3.3. Distribuicdo de competéncias ambientais na Cstituicdo de 1988

Nos itens abaixo, abordaremos a distribuicAo daspeténcias ambientais na
Constituicdo de 1988. Nao obstante o foco de nimgscesse serem as competéncias
legislativas, indicaremos também como se deu ariligtdo das demais
competéncias relacionadas a matéria ambiental. Sem pretendemos contribuir
para uma adequada identificacdo de cada uma er egtaecorrentes confusdes
envolvendo essa matéria e que ndo raras vezedarasoh aplicacdo de regras

relativas a uma modalidade de competéncia para oege.

3.3.1. As competéncias da Unido

As competéncias da Unido em matéria ambiental pandivididas em executiva
exclusiva, legislativa privativa, legislativa con@nte e administrativa comum. Para
uma melhor organizacdo da exposicdo, trataremosluiss primeiras neste topico e

das outras duas adiante, em analise conjunta ctosa@ntes federativos.

3.3.1.1 Competéncia executiva exclusiva

As competéncias exclusivas da Unido estdo elencadlaart. 21 da Constituicao
Federal. Dos 25 incisos contidos nesse dispositvao tem relagdo direta com a
matéria ambiental, quais sejam: elaborar e exeq@lé@mos nacionais e regionais de
ordenacédo do territorio e de desenvolvimento ecdcwre social (art. 21, IX);
planejar e promover a defesa permanente contra a@midades publicas,
especialmente as secas e as inundacdes (art. 2I); Xhétituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidricos e definir coiéde outorga de direitos de seu

uso; (art. 21, XIX); instituir diretrizes para o sgmvolvimento urbano, inclusive
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habitacdo, saneamento basico e transportes urlfanos21, XX); e explorar os
servicos e instalagdes nucleares de qualquer matweexercer monopoélio estatal
sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e gegsamento, a industrializacéo e o

comeércio de minérios nucleares e seus derivado2(arxXXIil).

O exercicio dessas competéncias ndo pode ser delema transferido para os
Estados, Distrito Federal ou Municipios, tendo eistav a falta de norma

constitucional autorizadora, como leciona Juracuho Lopes Filho:

N&o é deferida a Unido a faculdade de simplesnteantsferi-las de modo
a desincumbir-se da responsabilidade, ou mesmonceilas (alias,
nenhuma competéncia constitucional é passivel Xlipsis caracterizam-
se verdadeiros deveres a serem adimplidos peramarticulares$?®

3.3.1.2 Competéncia legislativa privativa

As competéncias legislativas privativas da Uniatiesarroladas no art. 22 da
Constituicdo Federal. Apesar de sua amplitude, 2@sincisos previstos nesse
dispositivo, apenas trés abordam matérias sobgeias apenas esse ente federativo
pode legislar e que tem relacdo com a tematica eantahj quais sejam: aguas e
energia (art. 22, 1V); jazidas, minas, outros reoarminerais e metalurgia (art. 22,

XIl); e atividades nucleares de qualquer naturapa 22, XXVI).

Como se V&, poucos sdo 0s casos em gque o legiglattogou a Unido, em carater
privativo, a competéncia para legislar sobre deteada matéria ambiental. A maior
parte dessa competéncia, como se vera, € conaarxé&ie lembrar, ainda, que, em se
tratando de competéncia privativa, lei complemeptadera autorizar os Estados a
legislar sobre questdes especificas das matériaslagionadas (art. 22, paragrafo

anico).

3.3.2. As competéncias dos Estados e do Distritie aé

128| oPES FILHO, Juraci MouracgCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
244,
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As competéncias dos Estados e do Distrito Fedemaihatéria ambiental podem ser
divididas em executiva exclusiva, legislativa esola, administrativa comum e
legislativa concorrente. Seguindo a mesma logiopgsta quando tratamos da Uniéo,
trataremos das duas primeiras neste tépico e dmasoduas adiante, em analise

conjunta com os demais entes federativos.

3.3.2.1. Competéncia executiva exclusiva

Diferentemente do que ocorre com a Unido e com wsidvpios, a Constituicdo ndo

apresentou um rol de competéncias executivas exatupara os Estados. Assim o
fez, porque o constituinte optou por reservar & ésda competéncia que nao for
atribuida a outro ente federativo e que néo lheséoiada. E o que se convencionou

chamar de competéncia residual, como afirma H&8ieni Ferreira:

A CF/88 nao dispbe de forma especifica sobre a et#npia executiva
dos Estados. Todavia, dispondo explicitamente sebommpeténcia da
Unido e dos Municipios, deixa aos Estados a matg@ni@nescente. Assim,
toda matéria que ndo for de competéncia federainonicipal serd, de
forma residual competéncia do Estado, conforme2&rt§ P, da CF/88%°

Assim, toda competéncia executiva que nao forutidbaos demais entes cabera aos

Estados e ao Distrito Federal.

3.3.2.2. Competéncia legislativa exclusiva

Da mesma forma que ocorre com a competéncia exacexiclusiva, o constituinte
também reservou aos Estados competéncia legistaidual. Isso significa que tudo
aquilo que néao for atribuido a outro ente fedecatio ambito de sua competéncia

para legislar ficara sobre os ombros dos estados.

3.3.3. As competéncias dos Municipios

129 LEITE, José Rubens Morato (Coordanual de Direito AmbientalSdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
154,
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As competéncias do Municipio podem ser divididas exrecutiva exclusiva,

legislativa exclusiva e suplementar e administeattomum. Seguindo a mesma
I6gica proposta quando tratamos da Unido e dosd&starataremos das duas
primeiras neste tdpico e da ultima adiante, emismé&bnjunta com os demais entes

federativos.

3.3.3.1. Competéncia executiva exclusiva

As competéncias legislativas e executivas dos Mpiois estdo elencadas no art. 30
da Constituicdo Federal. Dos nove itens ai elers;aélgpossivel extrair dois que

dizem respeito a competéncia executiva exclusivaisqsejam: a promocdo do

adequado ordenamento territorial, mediante plarajone controle do uso, do

parcelamento e da ocupacao do solo urbano (arv18], e a promoc¢ao da protecéo

do patrimdnio historico-cultural local, observadéegislacdo e a acéo fiscalizadora
federal e estadual (art. 30, IX).

3.3.3.2. Competéncia legislativa exclusiva e supigar

O mesmo artigo 30 acima citado elenca uma compatéegislativa exclusiva do
Municipio e outra suplementar. S&o essas: legsslare assuntos de interesse local

(art. 30, 1) e suplementar a legislacéo federaéstadual no que couber (art. 30, II).

Muito se discute sobre o efetivo alcance dessas dompeténcias. No que diz
respeito a primeira, questiona-se o que poderi@rsguadrado como interesse local,
conceito de conteudo claramente indeterminado.ofstituicoes anteriores falavam
em peculiar interesseexpressao que ja gozava de certo consenso doudrimas
gue findou sendo abandonada.

Para resolver essa questdo, tem-se invocado oigonda predominéancia de
interesses A partir desse principio, entende-se caber aoid/io legislar sobre
matérias em que seus interesses preponderem salo® demais entes federativos,

como aduz Paulo Affonso Leme Machado com apoioreplaadoutrina:
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Celso Bastos, José Cretella Junior, Hely Lopes élleg, dentre outros de
nossos publicistas eminentes, manifestam-se naeeatd que o interesse
local ndo se caracteriza pela exclusividade doréege, mas pela sua
predominancia. Examinando-se a jurisprudéncia regdiea, encontramos
julgado do Tribunal Constitucional da Espanha @1891 (rel. D. Rafael
Gomez Ferrer y Morant), que se afirma ‘concretigafe interesse em
relacdo a cada matéria ndo é facil e, em determinadasides, s se pode
chegar a distribuir a competéncia sobre a mesmdyegéio do interesse
predominante (..1§°

Também André Ramos Tavaré$ defende ndo ser necessario que o interesse
municipal seja exclusivo para que esse ente faderaatue exercendo tal

competéncia. Basta que predomine o “0 aspecto tlmcaksunto”.

J& quanto a segunda competéncia legislativa mahiade suplementar a legislacédo
federal e estadual, discute-se até que ponto acipahiade poderia ir a pretexto de
promover essa suplementacao. Caberia ao Munigprexemplo, inovar em matéria
ndo tratada no ambito federal ou estadual? Ouigsthr adstrito a trabalhar sobre
essas normas? O entendimento predominante tem cside que o poder de

suplementacao abrange a suplementacao propriagiemtea complementagao.

Entende-se compreendido na primeira hipotese a&ss§w de lacunas existentes na
legislacéo federal ou estadual; j& na segundai@stabarcadas as situacdes em que
h& simples detalhamento dessas previsbes normaBeggs em uma situacdo ou na
outra, ndo caberia ao Municipio, no exercicio dessapeténcia, inovar por completo
no ordenamento quando inexista norma estadualdmrdieprévia. Nesse sentido sao

as palavras de Heline Silvini Ferreira:

(...) em breve andlise das definicGes acima meadas percebe-se que a
norma federal ou estadual devera preexistir a ngnmmaicipal. Diante da
inexisténcia de tais normas, entretanto, ndo poaeunicipios exercer
competéncia plena e editd-las, pois, muito embordegiarem
explicitamente a Federacdo brasileira (aft. chput da CF/88), foram
excluidos do exercicio de competéncia legislatorecorrente

Na mesma linha é o entendimento de Paulo Affonsoe ®achado:

130 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22.ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2014. p. 443.

BLTAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
904.

132 LEITE, José Rubens Morato (Coordanual de Direito AmbientalSdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
157.
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Suplemento é o0 que supre, ‘a parte que se ajumta t@do para amplia-lo
ou aperfeicoa-lo. O que serve para suprir qualdpiéa’. Assim, ndo se
suplementa a legislacdo que néo exista. Portanémdip a competéncia de
pessoa de Direito Publico interno for somente suptdar a legislacdo de
outro ente, se inexistirem normas, néo existiradep supletérid®

3.3.4. As competéncias da Unido, dos Estados, stoitdiFederal e dos Municipios

Como ja antecipado, Unido, Estados e Distrito Fddpartiham competéncias
legislativas. Além disso, juntamente com os Munasp dividem competéncias

administrativas comuns. Tratemos de cada uma deatagorias.

3.3.4.1. Competéncia legislativa concorrente (normas geraiscompeténcia

suplementar)

As competéncias legislativas concorrentes estaaspas no art. 24 da Constituicao
Federal e séo atribuidas aos Estados, ao Distdergl e a Unido. Ao Municipio ndo
foi dado expressamente competéncia concorrentespéea normas sobre as mateérias
ai elencadas. Apesar disso, ha na doutrina queendkefque uma leitura conjunta
desse dispositivo com o art. 30, | e Il autorizaria inclusdo do Municipio nesse

condominio legislativo. E o que afirmam Ingo Sagldtiago Fensterseifer:

Os dispositivos em questédo autorizam, de forma&asem a necessidade
de grande esforco hermenéutico, a insercdo dofedézativo municipal
no ambito da competéncia legislativa concorrentardenodo geral, e sob
0 prisma do nosso estudo, em matéria ambientdhidds para tanto, uma
leitura conjunta da norma inscrita no art. 24,Vl,e VI, com o disposto
no art. 30, | e Il. O art. 30 da CF 88 assegurdanicipio legislar sobre
assuntos de “interesse local”, de modo que néoriaagrealquer razdo para
que a protecdo do ambiente — por exemplo, na lEpdte poluicdo
atmosférica, do solo, hidrica ou mesmo sonora egwita a determinada
localidade — n&o fosse acobertada pelo conceiiatelesse locaf*

133 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 144,

134 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p.168
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Com a devida vénia, ndo nos parece que esse antsmdi seja 0 mais adequado. E
certo que os Municipios tém poderes para legistar neatéria ambiental, como
apontado anteriormente. Isso ndo significa, porgue esses compartiihem com
Estado e Unid@ompeténcia concorrent® regime a que se sujeita ao Municipio é
aguele previsto no art. 30, | e Il e ndo 0 do 24t. como assevera Heline Silvini

Ferreira em passagem acima citada.

De acordo com o art. 24, caberia ao Estado, agitDistederal e & Unido legislar
sobre as seguintes mateérias: florestas, caca, ,piesoe, conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, protecameido ambiente e controle da
poluicdo (art. 24, VI); protecdo ao patriménio éigto, cultural, artistico, turistico e
paisagistico (art. 24, VIl); e responsabilidade pano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artisticgtéteEo, historico, turistico e

paisagistico (art. 24, VIII).

Por ser concorrente, o exercicio da competéncia fatar dessas matérias cabe a
qualquer um dos entes federativos ai indicadosretamto, de modo que esse
exercicio e as normas dele decorrentes convivamharmonia, o0 constituinte
entendeu por bem delimitar o espaco de cada unimAssstringiu-se a atuacédo da
Unido ao estabelecimento do que o constituinte obaskenormas gerai® deixou-se

a cargo do Estado e do Distrito Federal a supleagéntdessaglém disso, para os
casos em que inexista norma geral editada pelaoUni&onstituinte outorgou ao
Estado e ao Distrito Federal competéncia plenaipasear no ordenamento editando
até mesmo normas gerais, de modo a atender susisapdades. A Unica diferenca é
gue caso uma lei federal sobrevenha, a lei estaelidakua eficacia suspensa no que

for contraria a essa e diga respeito a normassy@mwi 24, §9).

A modalidade de competéncia concorrente adotada gahstituinte brasileiro é
chamada pela doutrina de competéncia concormecumulativaem oposicao a
concorréncia comum cumulativa que se mostra presemt outros ordenamentos
juridicos. No primeiro caso, ha prévia fixacdo tlostes dentro dos quais cada um
dos entes federativos que atuam concorrentemeweaggr, a0 passo que no segundo
esse limite ndo é definido, podendo cada enteigmligislar indistintamente sobre a

matéria. Sobre a opcdo do legislador brasileira meimpeténcia concorrente nao
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cumulativa, apos sinalizar a existéncia de alguimergéncia sobre o tema, assim se

manifesta Juraci Mourdo Lopes Filho:

A razao esta com Alexandre de Moraes quando afirquel a CF/88
utilizou apenas a técnica da competéncia concerne@ib cumulativa. A
hipétese do §3do art. 24 é uma confirmacgéo da regra de predetacso
dos limites de atuacdo de cada ente federativajeoégsituacao bastante
diferente de uma indistinta comunhdo de competéndipicas da
competéncia concorrente cumulativa.

O alcance da expressdo normas gerais € polémioate die incontaveis conflitos,
sendo varios os precedentes encontrados nos tisbdisgzutindo essa questdo. O
assunto sera retomado adiante quando tratarmoe esberitérios para controle de

constitucionalidade formal.

3.3.4.2 Competéncia administrativa comum.

A competéncia administrativa comum da Unido, EsadDistrito Federal e
Municipios encontra-se regulada nos doze incisoard®3 da Constituicdo Federal.
Ali ha previsdes que vao desde matérias mais ga®itomo € o caso do dever geral
de todos os entes federativos de zelar pela gudad@onstituicdo, das leis e das
instituicbes democraticas, até questbes mais dm@scicaso do fomento a producéo

agropecuaria ou da promocéao de programas de coaigtde moradias.

Cinco desses incisos elencam competéncias amisieatabuindo a todos esses entes
0 poder-dever de: proteger os documentos, as eboasros bens de valor historico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisageatarais notaveis e 0s sitios
arqueoldgicos (art. 23, lll); impedir a evasao,estriicdo e a descaracterizacao de
obras de arte e de outros bens de valor histéaidistico ou cultural (art. 23, IV);
proteger o meio ambiente e combater a poluicdowaiyger de suas formas; (art. 23,
VI); preservar as florestas, a fauna e a flora @8t VII ); e registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessdes de direitos de pesquéesgleracdo de recursos hidricos e

minerais em seus territorios (art. 23, XI).

135 LOPES FILHO, Juraci MourddCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
232.



74

E interessante notar que a preocupacéo do congitttim a questdo ambiental foi de
tal ordem que alguns dispositivos ai elencados atheg ser redundantes. Nao ha
duvida, por exemplo, de que ao atribuir aos erdgdseraitivos o dever de proteger o
meio ambiente ja se abrangeria a preservacaoatasttls, fauna e flora. Também ao
tratar dos bens culturais, que compde o meio anwiemtural, a Constituicdo se

valeu de dois incisos que guardam entre si reldedmntelddo para continente. Isso,
porém, em nada prejudica a compreensao do asssemando, até mesmo, para
evitar divergéncias que possam surgir sobre a ra5féiNunca é demais lembrar que
a Constituicdo Federal foi editada no final da décade oitenta, em um momento em
gue a questdo ambiental recebia atencdo ainda rdengue a recebida hoje, sendo
compreensivel o excesso de zelo do constituintetratar do tema em tais

dispositivos.

Em se tratando de competéncia comum, todos os fedkestivos podem atuar lado a
lado, inexistindo, no texto constitucional, prefen@ pela atuacdo de um ou de outro.
Entretanto, de modo a evitar conflitos e tornar smefetiva o exercicio dessa
competéncia, o0 proprio constituinte estabeleceu “tpie complementares fixardo
normas para a cooperacdo entre a Unido e os EstadDsstrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desewvoénto e do bem-estar em
ambito nacional” (art. 23, paragrafo Gnico). Faseuem lei§’, no plural, uma vez
gue a diversidade de matérias envolvidas entre cespe&téncias concorrentes
dificultaria que todo esse regramento fosse fetéodma uniforme em uma unica lei.
Em matéria ambiental, o tema é regido pela Lei Gementar Federal n°. 140, de 8
de dezembro de 2011.

Para finalizar esse tépico, é importante ressgliaras competéncias administrativas
aqui tratadas nao se confundem com as competéieipsiativas abordadas
anteriormente. Aquelas, as legislativas, dizemeiés@a distribuicdo do poder-dever

de se elaborar leis, a0 passo que essas se relacioom a implementacdo de

136 EITE, José Rubens Morato (Coord.). Manual de iRir&mbiental. Sd0 Paulo: Saraiva, 2015. p.
160.

137 A redacdo original da Constituicdo falava em e, singular, tendo sido alterada pela Emenda
Constitucional no 53/2006.
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diretrizes, politicas e estratégicas. Assim, emarggfo sera nas regras sobre as quais
ora tratamos que o Poder Judiciario devera bustamtacdo para a verificacdo da
constitucionalidade formal de uma lei, mas nasa®gue dividem a competéncia

legislativa.

3.4. Competéncias legislativas implicitas

No contexto aqui tratado, entende-se por competéndimplicitas o poder
implicitamente atribuido a determinado 6rgao pam ppssa desempenhar uma tarefa
gue lhe foi expressamente atribuida. Trata-se dérida desenvolvida pelo juiz da
Suprema Corte dos Estados Unidos John MarSfalb caso McCULLOCH v.
MARYLAND, no qual justificou possibilidade de atudag da Unido para legislar
sobre determinadas questdes mesmo ndo havendsgurexipressa nesse sentido.

A ideia por tras dessa construcdo € simples. Seomstifuinte impds ao ente
federativo o dever de atuar para alcancar detedaménalidades, deve-se entender
gue também lhe outorgou os meios necessarios pata. tOleading casenessa
matéria €, como visto, o caso McCULLOCH v. MARYLANDo qual a Suprema
Corte dos Estados Unidos, seguindo o voto de Jadmshdll, consagrou essa teoria.

Os trechos mais significativos desse voto sao gsses:

(...) o Congresso, pela Constituicdo, esta investan determinados
poderes, e para seus objetivos, e dentro dos $indésses poderes, é
soberano. Mesmo sem o auxilio de uma clausula geratonstituicéo,
autorizando o congresso a editar todas as leissé&gas e adequadas para
levar esses poderes a execucdo, a concessdo deegpoder si Sp
necessariamente implica na concessdo de todos rieuais e
adequados para a execuc¢do do poder concedido.

(...) o Congresso esta autorizado a aprovar toddsei® “necessérias e
adequadds para a execucdo dos poderes que lhe foram covdeifissas
palavras “ necesséria e adequada, em tal instrumento, devem
provavelmente ser consideradas como sinbnimas. sSagamente,
poderes devem aqui significar os poderes que foa€lequados e se
ajustem ao objeto; como sendo o melhor e maisettilrelacdo ao fim
proposto. Se ndo fosse assim, e se 0 congresgoudasse utilizar outros
meios que ndo os que fossem absolutamente indéspEaspara a

138TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
906.
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existéncia de um poder maior, o governo dificilneemixistiria; pelo
menos, seria totalmente inadequado aos propésitegalformacat’

Diferentemente do que se deu com a Constituicab88é, a Constituicdo de 1988
nao tratou expressamente da competéncia implitites, isso ndo tem impedido a
doutrina e a jurisprudéncia de reconhecerem a pialegiplicabilidade dessa doutrina
em situacdes especificas. A ressalva que se fazcenerazdo — é que 0 seu
reconhecimento deve se dar partir de cuidadosasandé Carta de 1988, ja que
inexiste 0 que se possa chamar de competénciascitapluniversais. S80 nesse

sentido as palavras de André Ramos Tavares:

As competéncias implicitas devem ser reconhecidasarér do estudo
especifico da partilha de competéncias de cadad&stdao existem
competéncias implicitas universalmente reconhegidas se pode afirmar
corretamente que a partir de certas competénci@essas, mister se faz
reconhecer implicitamente outras, salvo vedacéoessp da Constituicdo
ou disposicdo desta em sentido contréfio.
O mesmo autor adveffé que o reconhecimento de competéncias implicitae der
feito excepcionalmente, sob pena de se desnaturasistema de competéncias
engendrado pelo constituinte. Essa adverténciasgmacial relevancia em um sistema
como o brasileiro, que outorgou aos Estados a dfi@e@mpeténcia residual (art. 25,
§ 1°). Assim, na falta de atribuicdo expressa aoofgderativo, a regra é que a
competéncia fique a cargo dos EstdddsPor ser excepcional, a competéncia
implicita “deve ser amplamente justificada a pagltr competéncia expressamente
reconhecida pela Constituicdo, diante de realidek, de hipoteses concretas que
exigem o reconhecimento de ytus em relacdo aquilo que foi reconhecidamente

admitido” 143

139 MARSHALL, C.J., Opinion of the Court. McCulloch v. Marylan€ORNELL UNIVERSITY
LAW SCHOOL. Disponivel em:
<http://lwww.law.cornell.edu/supct/html/historics/86_CR_0017_0316_ZO.html> Acesso em: 10
jan. 2016.

140TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p.
907.

141 Ibidem, p.907

142 GaviAo FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 81.

143 TAVARES, André Ramos. Op. cit., p. 907.



77

O tema dascompeténcias implicitaganha especial relevo em matéria ambiental
porque, como se viu acima, ndo ha plena identidatte as competéncias legislativa
e administrativa atribuidas a determinados entex#¢ivos. Veja 0 que se da no caso
do Municipio. Ndo obstante tenha recebido amplapatémcia administrativa para

proteger o meio ambiente e combater a poluicao wagger de suas formas e para
preservar as florestas, a fauna e a flora (art, B3)constituinte reservou-lhe

competéncia legislativa limitada a suplementacategslacdo federal e a regulacdo
guestdes de interesse local. Assim, é de se pargsat o reconhecimento dessa
competéncia administrativa resultaria na aceitalgi@ma competéncia ampla para

legislar.

Paulo de Bessa Antunes reconhece a existénciateipretacdes do art. 23 que

aparentemente chancelariam a teoria dos poderdiitog

Existem, no minimo, trés interpretacdes possivaia p norma: (i) o ente
federativo dotado de competéncia para legislar esabatéria firma
convénio com os demais para que eles possam atudii) entende-se
que, se a Constituicdo estabeleceu uma obrigacao cdalado,
necessariamente autorizou a producdo de normas pae 0 cuidado
pudesse ser exercidoyu (iii) os Estados e Municipios atuam diretamente
sem conveénio, aplicando a lei federal. (Grifo nossb

O préprio autor, no entanto, entende que a compietératada nesse dispositivo “nao
é legislativa®®®. Esse entendimento também foi manifestado pel@oeMinistro
Joaquim Barbosa, do Supremo Tribunal Federal, eim mferido na Acao Direita

de Inconstitucionalidade®r8.338/DF, ocasido em que Sua Exceléncia consignou

seguinte:

O art. 23, VI, da Constituicdo ndo cuida de competélegislativa, e sim
de competéncia dos entes federados para atuacéerers areas. Como ja
entendeu esta Corte, por ocasido do julgamento Ria2A142-MC (rel.
Min. Moreira Alves), embora tais competéncias dewamnentendidas de
modo que ndo entrem em choque, de maneira algupadeeafirmar que
elas se confundend®

144 ANTUNES, Paulo de Bess&ederalismo e competéncias ambientais no Brasied. Sdo Paulo:
Atlas, 2015. p. 68.
145 Ibidem, p. 69.

146 ADI 3338, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Relator(a) Acérddo: Min. EROS GRAU,

Tribunal Pleno, julgado em 31/08/2005, DJe-096 DIAJ05-09-2007 PUBLIC 06-09-2007 DJ 06-
09-2007 PP-00036 EMENT VOL-02288-02 PP-00249 REPIGRICAO: DJe-106 DIVULG 20-09-

2007 PUBLIC 21-09-2007 DJ 21-09-2007 PP-00021 RA7yn. 867, 2008, p. 101-109
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De fato, parece-nos que, ao menos em mateéria arabiarConstituicdo foi exaustiva
na distribuicdo das competéncias legislativas,h@@ndo espaco para se sustentar a
existéncia de poderes implicitos de legislar aipdd art. 23 ou de qualquer outro
dispositivo. Os espacos reservados para cadaesigeafivo sdo aqueles previstos nos

arts. 24, 30 e 25, paragrafo primeiro.

N&o faria sentido que o constituinte fizesse umarasa reparticdo de competéncias
entre os entes federativos, instituindo regrascéfpes para que cada um pudesse
identificar sua zona de atuacado, para em seguidignsear tais regras invocando a
teoria dos poderes implicitos. Essa sO deve tagespuando inexista definicdo clara
no texto constitucional sobre o ente federativo d@ee atuar, 0 que nao ocorre em

matéria ambiental, como visto ao longo deste clapitu

De todo modo, ainda que se admita essa possitelidadalguma remota hipotese, é
imperioso que sejam respeitadas cautelas recomehdaala doutrina e indicadas

acima.
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4. O DIREITO CONSTITUCIONAL AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

Abordamos no capitulo anterior a distribuicdo depeténcia legislativa em matéria
ambiental na Constituicdo Federal em razdo daaetga que o tema possui para o
adequado controle de constitucionalidade formalede ambientais. O controle, no
entanto, ndo se restringe a verificacdo da comgpietélo ente responsavel pela edi¢éo
das leis. Ele abarca também a analise da comjddithd do tratamento dado por
essas a questdo ambiental com as normas constaigie conteddo material. Diante
disso, no presente capitulo, buscaremos analisatuaeza, os contornos e o alcance
conferido pela Constituicdo ao direito material raeio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Inicialmente, sera objeto de nossa atencédo a qudst&nquadramento desse direito
na categoria dogmética dos direitos fundamentas@nsequéncias desse fato para o
controle de constitucionalidade das leis ambientam seguida, examinaremos as
disposicbes constitucionais que buscam conferiteCmo a esse direito, que tem
como seu inegavel nucleo normativo o art. 225 das@oicdo Federal. Trataremos
nesse ponto a natureza dos enunciados normaticast&mos nesse dispositivo e do
contetdo especifico de cada um deles, buscandtficEmtambém alguns debates
envolvidos em sua interpretacao e diretrizes quiemoser extraidas para a producao
da legislacdo infraconstitucional e que influenciano controle de sua

constitucionalidade.

4.1. A fundamentalidade do direito ao meio ambientecologicamente equilibrado

4.1.1. Nocao de direitos fundamentais e os crguara sua identificacao

O surgimento dos direitos fundamentais esta intiexden associado as Revolucdes

Americana e Francesa do século XWil Esses movimentos s3o fruto da ascensio da

147MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gourso de direito constitucional.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 204-205.
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burguesia e do descontentamento com as bases ersegestruturavam o Estado
absolutista. Germinou nesse contexto a ideia deatpuss direitos nascem com 0s
individuos e precedem o proprio Estado, que néce pedtringi-los. Eles seriam
fundamentais para a realizacdo do homem como honfe#o. documentos
representativos dos ideais dessa época a Declatadaiveitos de Virginia (1776) e a
Declaracéao dos Direitos do Homem e do Cidadao (1 4@& arrolam alguns desses

direitos como forma de garanti-los.

Para Norberto Bobbt8® a doutrina dos direitos fundamentais nasce deinvesisdo
de perspectiva ocorrida no periodo de formacédo stadé moderno. Ha ai uma
transicAo de um modelo soberano/sudito, com énfasedireitos do soberano e
deveres dos suditos, para um modelo Estado/cidadagal se sobressai os direitos
dos cidadéaos. Essa inversao decorreria de uma widdadualista da sociedade, que
busca compreendé-la a partir do individuo, no queEle a concep¢cao organica
tradicional. Em passagem na qual explicita essendithento, Bobbio assim se
expressa:
Concepcao individualista significa que primeiro vemindividuo (o
individuo singular, deve-se observar), que tem rvalm si mesmo, e
depois vem o Estado, e ndo vice-versa, jA que ad&sé feito pelo
individuo e este nédo é feito pelo Estado; ou melbara citar o famoso art.
2° da Declaragdo de 1798, a conservacdo dos direitos naturais e
imprescindiveis do homem ‘é objetivo de toda assdm politica’. Nessa
inversdo da relacéo entre individuo e Estado, ériitha também a relacéo
tradicional entre direito e dever. Em relacdo awfividuos, doravante,

primeiro vém os direitos, depois os deveres; emacél ao Estado,
primeiro os deveres, depois os direftt’s.

Do século XVIII até a atualidade, a doutrina apamtsurgimento e consagracao de
uma série de direitos fundamentais. Tomando enmaasga evolugcdo, convencionou-
se dividi-los em geracbes, o que ressalta a higlade a eles associada. Fala-se,
assim, em tré8°, quatro e até cinco geracb¥sA primeira esta relacionada a direitos

associados a preservacdo de uma esfera de autommssmal e refrataria as

expansdes do Poder. E o caso dos direitos a irtitajch liberdade de locomocéo e a

148 BOBBIO, Norberto A Era dos Direitos9. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 4.
149 Ibidem, p. 57.

lSOMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo €nurso de direito constitucionak.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 205-206.
151 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional6. ed. Malheiros: Sao Paulo, 2011. p. 579.
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propriedade. A segunda representaria os direitlaziopados a busca por justica
social e igualdade, como é o caso do direito aesadiceducacdo ou a melhoria nas
condi¢Bes de trabalho. A terceira geracéo assecirsitos ndo voltados a protecio
dos individuos, mas a toda a sociedade ou a detedws grupos. Estariam aqui 0s
direitos difusos e coletivos por exceléncia, comm &so direito ao meio ambiente
equilibrado. A quarta geracdo, para aqueles quenaitem™?, esta vinculada &

globalizag&o politica na esfera da normatividadiglice, sendo dela representativos o
direito a democracia, a informacao e ao pluralipoiitico. Por fim, a quinta e dltima

geracao teria como Unico representante o dirgiara-.

Apesar de a doutrina ndo vacilar em reconhecerstééexia de direitos fundamentais
e os classificar de forma detalhada nas categdndgadas acima, questao
fundamental e que permanece muito debatida dizitesp definicdo de critérios
aptos a qualificar um determinado direito como amdntal, independentemente da
geracdo da qual faca parte. O assunto apresemfi@sse pratico inquestionavel,
especialmente para a andlise das situacdes emdjteto em debate ndo se encontra
expressamente classificado como tal pelo ordenamenidico, ou seja, que nédo
tenha sidoformalmente reconhecido como parte dessa categoria dogméfica.
exatamente esse o0 caso do direito ao meio ambeat®gicamente equilibrado
previsto na Constituicdo Federal, que nao constaotialos direitos e garantias

fundamentais indicado no seu Titulo II.

ApoOs reconhecer as dificuldades inerentes ao t@aalo Gustavo Gonet Branco e
Gilmar Mendes™ identificam os direitos e garantias fundamentaisn@ as
“pretensdes que, em cada momento histérico, seblesa a partir da perspectiva do
valor da dignidade humana.” No entanto, os propag®res reconhecem que essa
proposta nao resolve o problema da identificac&setedireitos de forma definitiva,
pois deixa a cargo do interprete definir as préteasjue poderiam ser associadas
como exigéncias desse valor (dignidade da pesswoaaria) em determinado

momento.

152 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constituciona6. ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2011. p. 570-
572.

153 |bidem, p. 579-594.

15 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo &p@urso de direito constitucional. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 210.
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Varios autores definem o que entendem por diréitodamentais, ressaltando em tais
definicbes as caracteristicas necessarias paramugireito seja assim classificado.
Uadi Lammégo Bulos, por exemplo, define os direiimsdamentais da seguinte
forma:
(...) conjunto de normas, principios, prerrogativdsveres e institutos,
inerentes a soberania popular, que garantem avé@nora pacifica, digna,
livre e igualitaria, independentemente de credgg,rarigem, cor, condicédo
econdmica ou status soctal.
Como se vé, assim como os ja citados Paulo GusBareet Branco, esse autor

também identifica seu fundamento com a protecatigfadade da pessoa humana.

José Afonso da SilV&° entende por direitos fundamentais do homem “sitesc
juridicas, objetivas e subjetivas, definidas neittir positivo, em prol da dignidade,

igualdade e liberdade da pessoa humana”.

André Ramos Tavares, citando Peces-Barba, apreseiguinte conceito de direitos

fundamentais:

‘Faculdade de protecdo que a norma atribui a pemsomie se refere a sua
vida, a sua liberdade, a igualdade, a sua parti&gpaolitica ou social, ou
a qualquer outro aspecto fundamental que afeteuodsesenvolvimento
integral como pessoa, em uma comunidade de homgss, lexigindo
respeito aos demais homens, dos grupos sociais Esthmlo, e com
possibilidade de pdér marcha o aparato coativo dad&sem caso de
infragéo.**’

Em trabalho dedicado a investigar a fundamentadiddal direito ao meio ambiente
equilibrado, Ney de Bello Barros Filtt8 propde o uso de um teste formal e um teste
material para identificacdo de determinado enuwciadrmativo como de direito
fundamental. Um possivel critério puramente fornadgrta, seria identificar como

tais apenas os direitos expressamente arrolad@étulo 1l da Constituicdo de 1988.

1% BULOS, Uadi LammégaCurso de direito constituciona8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 225.
1% DA SILVA, José AfonsoCurso de direito constitucional positi@s. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. p. 179.

157 TAVARES, André RamosCurso de direito constitucional3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p.357
18 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente: da compreensdo dogmatica deitdi
fundamental na pés-modernidad®orto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 38.
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Essa ideia € desde logo afastada por ele porquedmrig texto constitucional a
desabona ao indicar que “os direitos e garantigsessos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos proxipbr ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Fedardt Brasil seja parte” (art’,5

§ 20)159'

Em razao disso, propde o autor que para passatgstde formalidade eleito pelo
constituinte, um direito fundamental deve estarroloai previstoou decorrer do
regime e dos principios adotados pela ConstituiC&so conste no referido rol, nédo
ha que se falar em teste de materialidade, umaweza opcao pelo reconhecimento
de um direito como fundamental j4 terd sido feigafdrma inquestionavel pelo
constituinte. No entanto, ndo havendo expressacagdo, faz-se necessério a

aplicacao do teste de materialidade.

Ainda segundo Ney de Barros Bello Filho, o testendéerialidade “tem relagdo com
a justificagdo jusfundamental para a decorrénciadatilemorma do regime ou dos
principios fundamentais®®® Em outras palavras, a verificacdo de materialidsele
dard sempre que for possivel demonstrar que a nfomt@ do direito fundamental
investigado decorre desses principios ou do regseolhido pela Constituicdo.
Adiante nos valeremos desses critérios para examendamentalidade do direito ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado.

4.1.2. Caracteristicas dos direitos fundamentais

Apesar de reconhecer que inexiste uniformidadeartesbatica, a doutrina costuma
identificar algumas caracteristicas que se mostpaesentes em alguns direitos

fundamentais. As mais comuns Ssao a universalidadestoricidade,

190 previsdo ndo é uma novidade trazida pela Coitgitude 1988. A Carta de 1969, forjada em
plena ditadura miliar, ja apresentava previsdo Bemee no 8§ 36 do art. 153: “a especificacdo dos
direitos e garantias expressos nesta ConstituigéoeRrclui outros direitos e garantias decorrentes d
regime e dos principios que ela adota”. No casdCdaa de 1988, o reconhecimento de direitos
fundamentais fora do rol taxativo do titulo Il @i feito pelo Supremo Tribunal Federal em algumas
situacdes. Exemplo disso se deu no julgamento daMD939.

180 8E1 1 0 FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente:da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Ligrdo Advogado, 2012. p. 38.
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inalienabilidade/indisponibilidade, constituciozalgdo, vinculacdo dos poderes
publicos e aplicabilidade imedidfA A adequada compreensdo desses aspectos é
relevante, pois dai serd possivel extrair algunazss adnsequéncias decorrentes do
reconhecimento do direito ao meio ambiente sadieocom direito fundamental.

Fala-se em universalidadépara denotar o fato de que a qualidade de serrwma
constitui condigao suficiente para a titularidagesks direitos. Tal fato n&o significa
gue todas as pessoas, independentemente da siem@cgoe se encontrem, sejam
titulares de todos os direitos, como bem regissnald®Gustavo Gonet Brant®d Ha
situacbes em que determinado direito se liga aipapercidos pelo individuo na
sociedade, de modo que s6 aqueles que exercapaf@s poderdo invoca-los. E o
caso, por exemplo, dos direitos voltados aos tnaol@res previstos no art? da
Constituicdo. Quem ndo desempenha o papel socielgEhador ndo podera invoca-
los, ndo deixando eles, por isso, de serem direitmglamentais dotados de

universalidade.

A historicidade esta associada a ideia de que esst®s sdo produto do caminhar
da sociedade, podendo surgir e desaparecer, o fgata ajualquer conexao ou
justificativa de sua existéncia a partir de prifmspde direito natural. Além disso,
serve para indicar que a andlise do contexto igst@&@m que surgiram é importante
para compreender seu alcance, mas esse podeisfitnrens do caminhar da historia

gue alterem sua conformacado. Sobre a historicidaciena Norberto Bobbio:

lGlMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gokairso de direito constituciona¥.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 210.

162 Apesar de seguir sendo apresentada por parte dandooomo uma carateristica dos direitos
fundamentais, vale registrar que a concepcao galista desses direitos vem sendo objeto de @itica
Essa ideia, afirma-se, ignora as relevantes difaseentre os valores morais do Ocidente e do @rient
e tem servido mais a realizagdo de interesses etoo$ do que a busca de valores efetivamente

comuns aos diferentes povos. Sobre o tema, adkedeé Ramos Tavares:Ndo obstante essa rala
diferenca, tanto a teoria da universalidade quantla universalizacdo sao rechacadas, quer seja por
estudiosos, quer seja, principalmente, pelos pafgpes adotam diferentes direitos e culturas
diametralmente opostos, na medida em que almejammica e mesma coisa: impor seus valores
culturais. A tese de direitos humanos universaiim senotadora, nessa medida, simplesmente, dos
ideais morais do Ocidente, em detrimento de umaega@o oriental. (...)H&, como sempre houve, um
importante vetor econémico, o qual parece ter radly de maneira velada, a maior parte das
pretensdes universalizantes de expansdo” (TAVAREEré RamosCurso de direito constitucional

13a ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p.370-371)

163 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gof®p. cit,p. 213.
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Do ponto de vista tedrico, sempre defendi — e nantia defender,
fortalecido por novos argumentos — que direitoshdmem, por mais
fundamentais que sejam, sdo direitos histéricos,sea, nascidos em
certas circunstancias, caracterizadas por lutas defiesa de novas
liberdades contra velhos poderes, e nascidos d® m@tiual, ndo todos
de uma vez e nem de uma vez por tdffas.

A inalienabilidade/indisponibilidade refere-se adof de que o individuo ndo pode
dispor juridica ou materialmente desse direitofodma gratuita ou onerosa. Isso nédo
significa que esses direitos ndo possam ter san@dcepisodicamente restringido em
prol de outra finalidade albergada no ordenamamtalico. O que ndo se admite é
gue se abra mao deles de forma ampla, irrestritgustificavel, jA que eles estao

associados a propria possibilidade de o ser hume&istr como tal.

A ideia de constitucionalizacdo serve para indicue esses direitos estao
consagrados como preceitos de ordem juridica pefestuicdo Federal. Como ja
visto, por forca de expressa previsdo contida habar§?, isso pode decorrer tanto
de sua indicac&o no texto constitucional e noadre internacionais em que o Brasil
seja parte, como decorrer do regime e dos prireguiotados pela Carta Magna. Esse
fato traz como principal consequéncia a vinculagé@otodos os Poderes a esses

direitos.

A vinculagédo dos poderes, que € uma decorréncizodstitucionalizacdo, significa
gue todos os poderes da republica devem respestdiegitos fundamentais, que se
tornam parametros de organizacdo do Estado e deaddon desses poderes
constituidos. Eles funcionam como um elementbindigacéo e dedirecag na medida
em gue impedem gque sejam restringidos de formardesada e indicam que devem
ser promovidos. Na verdade, ndo apenas 0s podstamig, mas até mesmo 0s
particulares sdo alcancados ou vinculados a essstosl E nesse sentido que a
doutrina fala em eficacia horizontal dos direitasdamentai€® e defende que eles
tém como finalidade ndo apenas proteger os inddgidwntra o Estado, mas contra
qgualquer centro de poder. Sobre o tema, vale registlicbes de Ney de Barros Bello
Filho:

164 BOBBIO, Norberto A Era dos Direitos9. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 5.

165TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
380.
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Esta constatacdo implica a conviccdo de que ofadir:indamentais na
pés-modernidade devem ter a funcdo de protegeidagdé@os ndo apenas
do Estado, mas principalmente de todos os centresiq diversas formas
acumulem poder e realizem discursos fortes, cujaétecia seja a
subjugacéo dos fracd®.

Por fim, a aplicabilidade imediata. Esse atributos ddireitos fundamentais

expressamente consagrado pelddiart. §tem como principal decorréncia légica o
fato de que tais direitos independem de outras a®mara que possam ser exigidos.
Ou seja, independem de interferéncia do Poder latigis para emprestar-lhes o

conteldo necesséario para seu exercicio. Ndo obséssh seja a regra, a doutrina
alerta para a existéncia de situacées em que a Hansidade normativa impede que
se identifigue um direito subjetivo passivel de garantido. Nessa direcdo sédo o0s

ensinamentos de Paulo Gustavo Gonet Branco e Gilteades:

Essa caracteristica indicada pela propria Congdityi entretanto, ndo
significa que, sempre, de forma automatica, ositdgefundamentais

geram direitos subjetivos, concretos e definitivobla normas

constitucionais, relativas a direitos fundamentgige, evidentemente, ndo
sdo autoaplicaveis. Carecem da interposicdo dcsldelgir para que
produzam todos os seus efeitos. As normas que alisEbbre direitos
fundamentais de indole social, usualmente, tém a ana eficacia
condicionada a uma complementacéo pelo legisldeiar. que acontece,
por exemplo, com o direito a educacdo, como dispostart. 205 da Lei

Maior, ou com o direito ao lazer, de que cuidatoGr do Diploma.167

4.1.3. Dimens0es objetiva e subjetiva dos dirditaglamentais

A doutrina identifica duas dimensdes nos direitoglBmentais, uma subjetiva e outra
objetiva. A primeira esta intimamente associadaledai de que esses direitos sao
auténticos direitos subjetivos, viabilizando umet@nséo ao seu titular contra alguém
para garantir a sua realizagcdo caso iISSO ndo oespantaneamente. A segunda
designa a influéncia ou papel exercido pelo dirkitalamental como direcionador e
limitador do ordenamento juridico. Paulo Gustavan€@dBranco e Gilmar Ferreira

Mendes assim distingue essas categorias:

1% BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente: da compreensdo dogmatica deitdi
fundamental na pés-modernidadrorto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 15.

18" MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo og@urso de direito constitucional.. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 227.
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A dimensdo subjetiva dos direitos fundamentais esponde a
caracteristica desses direitos de, em maior ou enonescala, ensejarem
uma pretensdo a que se adote um dado comportames® expressa no
poder da vontade de produzir efeitos sobre cegtasdes juridicas. (...)

A dimenséo objetiva resulta do significado dosittissfundamentais como
principios basicos da ordem constitucional. Os itdse fundamentais
participam da esséncia do Estado de Direito dertioor&perando como
limite do poder e como diretriz para a sua ac¢do. cAsstituicdes
democraticas assumem um sistema de valores quieeitssifundamentais
revelam e positivam. Esse fendbmeno faz com queresas fundamentais
influam sobre todo o ordenamento juridico, serviddonorte para a acéo
de todos os poderes constituid¥s.

Ha quem admita que alguns direitos fundamentais dénenséo exclusivamente
objetiva, ndo atribuindo auténtico direito subjetia seu titulal®®. Isso ndo lhes
impediria de servir como direcionador e limitadasddemais poderes, mas né&o
viabilizaria o uso do caminho judicial para coreegde rumos caso venha a ser
violado, atributo que seria reservado aos diretto1 dimensdo subjetiva. A sua
aplicacdo pelo Poder Judiciario até seria possivels apenas para declarar a
inconstitucionalidade de uma omissdo estatal quendaf bem juridico por ele
protegido ou de uma lei que o vibi®e Assim, essa dimenséo por si sé ja viabiliza o

controle de constitucionalidade de leis ambiengarssuposta violacao a esse direito.

Admitindo-se a hipotese de existéncia de direitosdadmentais com dimensao
exclusivamente objetiva, assume especial relevoquadramento de determinado
direito em uma ou outra categoria, uma vez quefatal sera definitivo para se
concluir pela possibilidade ou ndo de seu titulaitgear provimento jurisdicional para

sanar eventual violagéo.

4.1.4. O direito ao meio ambiente ecologicamenteilibcado como um direito

fundamental consagrado pela Constituicdo Federad88

lGBMENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Goi@irso de direito constitucionak.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 242-243.

%9 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente: da compreensdo dogmatica deitdi
fundamental na p6s-modernidad®orto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 23.

170 Ibidem, p. 45.
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Ndo ha duvida quanto ao reconhecimento constitatialo meio ambiente
ecologicamente equilibrado como bem a ser tuteladoonstituicdo Federal de 1988
ndo sO consagrou sua protecdo como lhe dedicouapitulm préprio, no qual se
encontra o art. 225. No entanto, esse fato psod sido é suficiente para consagra-lo
como um direito fundamental, uma vez que nem tadodireitos previstos na carta
magna alcancam semelharsimtus Como adverte Ney de Barros Bello Fitfig
apesar de sua clareza, o art. 225 “pouco diz aceroatureza juridica do postulado e
das consequéncias dessa positivacdo”. Diante disd® ao intérprete verificar a
possibilidade de seu enquadramento na categoriamatam dos direitos
fundamentais, do que resulta consequéncias de nmextnelevancia que serao

abordadas adiante.

Conforme indicado anteriormente (4.1.1.), o propNey de Barros Bello Filho
prop6e como mecanismo/critério para o enquadrameoum direito como
fundamental a realizagdo do teste de formalidadke enaterialidade. O primeiro
serviria para verificar se a norma em analise figlo rol explicito ou, ainda que
potencialmente, de sua decorréncia em razdo dsutéaaberta. O segundo teria por
objetivo, no caso de direitos decorrentes da clausierta, verificar se os critérios

materiais nela previstas foram preenchidos.

Como a Constituicdo Federal consagrou a ideia @éesula aberta, é facil verificar
gue o direito ao meio ambiente equilibrado previstoart. 225 ndo tem dificuldade
de passar pela verificagdo do critério formal, cayaliacdo acaba se mostrando
dispensavel. Assim, a definicdo recai exclusivamesbbre a averiguagdo dos
critérios materiais trazidos pela clausula abgétaue ele ndo consta expressamente
do rol de direitos fundamentais. Essa, como ja aestnado, trata como fundamentais
os direitos decorrentes do regime e dos principilméados pela Carta Magna, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Fedardt Brasil seja parte (art®,5

§2).

"1 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente:da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Ligrdo Advogado, 2012. p. 17.
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Firme nessa premissa, Ney de Barros Bello Filhocloorqgue o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, decorrenterdociado normativo encartado
no art. 225, deve ser entendido como direito furetdal, pois passaria em ambos o0s
testes. Esse direito seria uma decorréncia dosipias constitucionais da liberdade,

igualdade e dignidade da pessoa humana. Lecionton a

Por esta razao, é possivel justificar a naturemdammental do enunciado
normativo do art. 225 da Constituicdo Federal, #ddo-se que ele
expressa uma norma de direito fundamental que asg&iram razao de ser
decorrente dos principios da igualdade, liberdadiigridade da pessoa
humana. O Ultimo constante do catalogo de prinsifimdamentais da
CF/88, e os dois primeiros insertos no texto faraatalogo de principios,
mas que nem por isso deixam de ser principios gpngamentam normas
jusfundamentais.’

Semelhante conclusdo é compartilhada por varias®atutores, ainda que invocando

razdes um pouco distintas.

Em trabalho dedicado & prova na jurisdicdo ambiigRey Saraiva Netd® apresenta
qguatro razdes que justificariam a aceitacdo doitdir@o meio ambiente sadio e
equilibrado como direito fundamental. Em primdirgar, valendo-se de uma espécie
de critérioquantitativq sinaliza que a questao parece evidente, tantogssénfoques
e mecanismos dedicados pela Constituicdo Fedepadstdo ambiental. Em segundo
lugar, argumenta que a sadia qualidade de vidagéisito para se alcancar a
dignidade da pessoa humana, sendo esta referida @mndamento do Estado
Brasileiro. Em terceiro lugar, sustenta que a padponstituicdo, em seu arf, 2,
consagrou uma férmula ampla de direitos fundamergae abrangem outros nao
expressamente previstos em seu rol, tendo até masBunvencdo da ONU sobre
Meio Ambiente de 1972 reconhecido sua essenciaid&br fim, como quarto
argumento, avalia que, considerando-se um conesitplo e material de direitos
humanos, deve-se considerar como fundamentais tgloléreitos que servem para
garantir o Estado democrético e a dignidade daopelssmana, caso do direito em

guestao.

12 gg1 L0 FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente:da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Ligrdo Advogado, 2012. p. 40.

13 SARAIVA NETO, Pery A prova nha jurisdicdo ambientaPorto Alegre: Livraria do advogado,
2010. p. 40.
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José Rubens Morato Leite e Patryck de Aratjo Ayatambém classificam o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado comatdifundamental e lastreiam
sua conclusdo em dois argumentos principais. Ogming o de que a leitura global
dos diversos preceitos previstos na Constituicad @88 relacionados a protecao
ambiental levariam ao entendimento de que o coirgit consagrou uma politica
ambiental e um dever juridico atribuido ao esta@o.segundo se pauta na
interpretacdo gramatical do art. 225, que indica §odos tém direito” para em
seguida impor deveres ao Estado e a coletividadenedcdo a “direito” nesse
enunciado seria mais uma demonstracao de que ditGigd® conferiu ao direito ao

meio ambiente status de direito fundamental.

Romeu Thom¥® segue 0 mesmo caminho e fundamenta sua conclitaidaoutros
exemplos de direitos fundamentais que néo fazerte mhr rol do Titulo Il da
Constituicdo, caso da anterioridade eleitoral e idetroatividade tributaria, e
afirmando que a fundamentalidade estaria assocadato de todos “repercutirem
sobre a estrutura béasica do Estado e da sociedadacterizando a chamada

fundamentalidade material”.

Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterséifétambém reconhecem o direito de se
viver em um ambiente equilibrado como direito fundatal. Sustentam, com esteio
em Perez Lufio, que o que justificaria sua clasgifio como tal seria “a incidéncia
direta do ambiente na existéncia humana (sua ®adéocia para 0 seu

desenvolvimento ou mesmo possibilidade) .

Vladmir de Passos Freitd$ empresta semelhante tratamento a esse direito. Ele

ressalta que sua auséncia no rol no dttn&o impede seu reconhecimento e,

174 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjdano ambiental: do ambiental ao
coletivo extrapatrimonialTeoria e Préatica. Sao Paulo: Revista dos Tribug8is4. p. 92.

> THOME, RomeuManual de direito ambientdla ed. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 119.

176 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 45.

YT EREITAS, Vladmir PassosA Constituicdo federal e a efetividade das norraamientais.Sd0
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. p.23.
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invocando as licdes do ja citado Ingo Wolfgang &agnquadra-o entre os direitos

fundamentais de terceira dimensao.

Edis Milaré'’® também reconhece a fundamentalidade desse dingi&s, nao
apresenta 0s argumentos que embasam seu entergJimBmhando apenas que,

como todo direito fundamental, também esse sediaponivel.

Marco Aurélio Melld"”® é igualmente categérico a reconhecer o direitomaio
ambiente sadio e equilibrado como direito fundaaderara ele, esse direito seria
“fundado a partir do valor solidariedade” e serigtado de “altissimo teor de
humanismo e universalidade”.

180 " seus

No mesmo sentido € o posicionamento de Anizio PAg&o Filho
argumentos apresentados em defesa desse enquamra®era propria literalidade
do art. 225, que fala em direito de todos, e o dgt@ue a norma desse artigo vincula

todos os Poderes, 0 que permite o controle juitstit da realizacdo do direito.

Em sentido idéntico entendeu o Supremo Tribunakfdo julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°. 3540, ajuizapg@lo Procurador-Geral da
Republica em face do art’ @ 88 £a 7 da Lei Federal n°. 4.771, de 15 de setembro
de 1965 (Codigo Florestal). O Tribunal rejeitou @d8, mas o voto do Ministro-
relator Celso de Melo deixou assentado o expressmhecimento do direito ao meio
ambiente equilibrado como um direito fundamentaledeeira geracdo. Escreveu Sua

Exceléncia:

Todos sabemos que 0s preceitos inscritos no aft.d22Carta Politica
traduzem, na concrecédo de seu alcance, a consagraggtitucional, em
nosso sistema de direito positivo, de uma das nedpressivas
prerrogativas asseguradas as formacdes sociaiengpotaneas. Essa
prerrogativa, que se qualifica por seu carater dgaimdividualidade,
consiste no reconhecimento de que todos tém diegitoneio ambiente

178 MILARE, Edis. Direito do Ambiente gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprugenci
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribugai89. p.156-157.

Y9MELLO, Marco Aurélio. Prefacioln: CLEVE, Clémerson Merlin; FREIRE, Alexandre (codrd
Direitos fundamentais e jurisdicdo constituciondfio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. p.

37.

180 GaviAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do

Advogado, 2005. p. 37.
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ecologicamente equilibraddrata-se, consoante ja proclamou o Supremo
Tribunal Federal (RTJ 158/205-206, Rel. Min CELS@ BIELO), com
apoio em douta licdo expendida por CELSO LAFERrgéonstrucdo dos
Direitos Humanos, p. 131/132, 1988, Companhia dasak”.), de um
tipico direito de terceira geracédo (ou de novissidiaensap (...) (Grifo
Nnosso.)

Sendo praticamente consenso 0 reconhecimento diéss® como fundamental,

pode-se questionar se ele teria dimenséo subjetolgetiva ou apenas objetiva. As
consequéncias, como ja visto, sdo relevantes, wna\vnclusdo em uma ou outra
empresta mais ou menos forga a esse direito, nmasnp@ctam de modo relevante o
tema central desse trabalho, que é o controle atestitucionalidade das leis
ambientais. Isso porque , como visto, o reconhationga dimenséo objetiva é por si

so6 suficiente para viabilizar a atuacdo do Judidessa seara..

Ingo Wolfgang Sarlet, Tiago FensterseiférAnizio Pires Gavido Filid?e Ney de
Barros Bello Filhd® enquadram esse direito entre aqueles que possineemsdio
objetiva e subjetiva. Este ultimo faz uma ressapanas quanto as geracoes futuras.
Nesse caso, entende que a norma estaria tratardasage interesses juridicamente
protegidos, sendo inviavel se admitir subjetividasam sujeito. Assim, no que

concerne as futuras geracées, a norma teria dimensflusivamente objetivd?

O reconhecimento de uma dimenséo subjetiva a @S dos parece acertada se
considerarmos uma configuracdo alargada da categiygmatica dos direitos
subjetivos que admita também a presenca de dirdifosos. Isso que nos parece
adequado especialmente em um ordenamento comaso apsque o individuo tem
instrumentos processuais para defender esse didiftso e essencialmente

indivisivel, como é o caso da acao popular.

181 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecéo uhbiente 3. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 67.

182 GavIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambient&orto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 39.

183 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente:da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: kigrdo Advogado, 2012. p. 53.

184 Ibidem, p. 52-53.
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Por tudo o que foi dito, verifica-se que o diredtd meio ambiente ecologicamente
equilibrado deve ser tratado como um direito funelaiad com dimensao objetiva e
subjetiva. Apesar de ndo figurar no rol contidoTitulo Il da Constituicdo Federal,

ele decorre inegavelmente dos principios consagrpdia Carta Magna, em especial
da dignidade da pessoa humana. Ha também, conm gistm 0 associe a outros
principios como o da liberdade e da igualdade en&t®mo ao fato de repercutir na
estrutura basica do Estado e da Sociedade. Trata-sm tipico direito fundamental

de terceira geracao, como doutrina Norberto Bobbio:

Ao lado dos direitos sociais, que foram chamadodiggtos de segunda
geracdo, emergiram hoje os chamados direitos deitergeracdo, que
constituem uma categoria, para dizer a verdadelaagxcessivamente
heterogénea e vaga, 0 que nos impede de compreatweque

efetivamente se trata. O mais importante deles réivndicado pelos
movimentos ecolégicos: o direito de viver num amt#e&o poluidd®®

4.1.5. Os reflexos da compreensdo do direito am raenbiente ecologicamente

equilibrado como um direito fundamental

O reconhecimento do direito ao meio ambiente eocdngente equilibrado como um
direito fundamental acarreta uma série de conse@gEnA primeira delas diz
respeito ao fato de que, como € regra nos dirgittdamentais, ele tera aplicabilidade
imediata e plena, independentemente da necessdiadduacdo de qualquer dos
poderes, em especial do Poder Legislativo.

Uma aplicacdo pratica desse entendimento pelo $@E per vista no julgamento de
Recurso Extraordinario que discutia a constitudidade da chamada “farra do boi”.

Discutia-se a violagdo do art. 225, & VII, da Constituicdo Federal, que tem a
seguinte redacéo:

Art. 225. (...)

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direttomine ao Poder Publico:
(...)

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas,forma da leias préaticas que
coloquem em risco sua funcdo ecolégica, provoqueraxtingdo de
espécies osubmetam os animais a cruelda¢@rifo nosso.)

185 BOBBIO, Norberto A Era dos Direitos9. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p.5.
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Apesar de inexistir a lei referida no dispositivem, Corte Suprema aplicou-o
diretamente para reconhecer a crueldade dessacaprai decretar sua

incompatibilidade com a Constituicdo. O acordaoudiassim ementado:

COSTUME - MANIFESTAGAO CULTURAL - ESTIMULO -
RAZOABILIDADE - PRESERVACAO DA FAUNA E DA FLORA -
ANIMAIS - CRUELDADE. A obrigacdo de o Estado ganar& todos o
pleno exercicio de direitos culturais, incentivaadealorizacéo e a difusédo
das manifestacdes, ndo prescinde da observangiarda do inciso VII
do artigo 225 da Constituicdo Federal, no que y@dtca que acabe por
submeter os animais a crueldade. Procedimentoegiaote da norma
constitucional denominado "farra do b8f

A segunda consequéncia € a vinculacao (tambéem atagdie todos os Poderes a esse
direito, que funciona como um elemento de limitag&te direcdo, na medida em que
impede que seja restringido de forma desarrazoanidica que deve ser promovido.
No sentido de limitacdo, o direito ao meio ambieatpiilibrado funciona como
auténtica garantia contramajoritéria, atributo cipidos direitos fundamentais,
impedindo praticas abusivas do Legislativo que sendiirem de acordo com a

maioria de momento, como argumenta Ney de Barrtde Biho:

O que diferencia a compreensédo do enunciado nomngtie protege o
bem juridico ambiente como um enunciado jusfundamhedaquelas
outras que o tomam como simples norma programaticaomo norma
meramente dirigente é também seus efeitos que,aro em questao,
jogam como garantias contramajoritarias que impedexercicio abusivo
do Legislativo, e se impde malgrado a inércia deqgReder®’

No sentido de direcdo, passa a obrigar todos osresdseja ele o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario, a atuar para obter a nfioacia e efetividade possivel dos

direitos e deveres socioambientais, como sustariaJaraiva Neto:

(...) aincluséo do direito ao meio ambiente sadéguilibrado, no patamar
de direito fundamental, importa em atribuir novosargos ao Estado, na
medida em que “o atual perfil constitucional doalist (socioambiental) de
Direito brasileiro, delineado pela Lei Fundamedi&l1988, da forma a um
Estado “guardido e amigo” dos direitos fundamentassando, portanto,
todos os poderes e 6rgaos estatais vinculadoscetimacdo dos direitos
fundamentais, especialmente no que guarda umaadieddcdo com a

186 RE 153531, Relator(a): Min. FRANCISCO REZEK, Reféd) p/ Acérddo: Min. MARCO
AURELIO, Segunda Turma, julgado em 03/06/1997, BD3-1998 PP-00013 EMENT VOL-01902-
02 PP-00388

187 BeLLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidaérto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 41.
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dignidade da pessoa humana. Tal perspectiva coldestado brasileiro,
além da proibicdo de interferir no ambito de prategle determinado
direito fundamental a ponto de viola-lo, tambémissép constitucional de
promover e garantir em termos prestacionais o ateséto direito, quando

) . 188
tal se fizer necessarlg.

A importancia da atuacdo conjunta dos trés Podeaea uma maior eficacia e
efetividade na tutela do meio ambiente é tambémalasla por Consuelo Yatsuda
Maromizato Yoshid¥®. Para tanto, fazem-se necessérias edicdes dadeigiadas,

atuacdo coordenada e eficaz dos 6rgaos da Adragéstre “a intervencdo do
Judiciario, sempre gue necessario, para fazer aalatisposicdes constitucionais e
legais de protecdo ambiental, quando n&do observadpsntaneamente, e nao

suficiente a atuacdo do poder de policia adminigé'a

A terceira consequéncia esta diretamente assoeiadi@to de entendermos ter a
norma de direito fundamental em questdo tanto ummrgdo objetiva como uma

dimenséo subijetiva. Essa segunda dimenséo assetpaas os titulares desse direito
a possibilidade de obter um provimento judicialaparobtencéo de sua satisfagao

caso ele venha a ser violado.

A quarta e ultima consequéncia diz respeito ao d@t@ue, na condicdo de direito
fundamental, os enunciados normativos que o ass®gpassam a ser considerados
clausulas pétreas nos termos do art. 69,14 da Constituicdo Federd!. Logo, ndo

podem ser alterados para que seu ambito de prageg@oeduzido.

Em suma, tendo o direito ao meio ambiente sidodalga categoria dos direitos
fundamentais pela Constituicdo Federal, todos aefes devem (vinculagcédo) atuar
para concretiza-lo imediatamente (aplicacdo imajli& Executivo deve fazé-lo por
meio da implementagéo de politicas publicas e oslayo pela edicdo de leis que
regulem condutas que possam, efetiva ou potenaiéémenpactar o meio ambiente.

Tudo isso deve se dar em respeito aos parametamos na Constituicdo (dimensao

188 NETO, Pery SaraivaA prova na jurisdicdo ambientaPorto Alegre: Livraria do advogado, 2010.
p. 39.

189YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Maromizatbutela dos interesses difusos e coleti®&o Paulo:
Juarez de Oliveira, 2006. p. 177.

199 SARAIVA NETO. A prova na jurisdicdo ambientaPorto Alegre: Livraria do advogado, 2010. p.
38.
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objetiva). Entretanto, havendo omissao ou ma atuaesses Poderes, o Judiciario
tem o dever de, sendo provocado, operar a necssamiecao, invalidando atos
normativos (inclusive emendas constitucionais aténias a clausulas pétreas) e
medidas incompativeis com a Carta Magna (dimenbpativa) ou determinando que

acOes sejam tomadas.

Vale ressaltar, como faz Fernando Reverendo VidaloAi, que ao atuar no ambito
do controle de constitucionalidade das leis, o Pdddiciario inevitavelmente estara
tutelando direitos difusos constitucionalmente gssalos, como € o caso do direito
ao meio ambiente equilibrado. Essa tutela se mespacialmente intensa em casos
de controle concentrado, na medida em que impedeuqua norma ilegal incida
sobre determinadas condutas. Leciona o autor:

Sob nossa 6tica, portanto, toda tutela da intedgeida superioridade da
Constituicdo se traduz numa tutela de interessksad e coletivos,

porque, ao extirpar do ordenamento juridico o atwnativo inquinado de

inconstitucional, estara o Poder Judiciario beraito ndo apenas um ou
alguns individuos, mas todos aqueles que estejam asaesfera de

incidéncia da norma, que, em se tratando de Coigstit Federal, sdo
pessoas indeterminadas ou, se determinaveis, pent®s a grupo,

categoria ou clasgé*

4.2. Os contornos do direito ao meio ambiente ecgicamente equilibrado
4.2.1. A estrutura do Titulo VIII, Capitulo VI, d2onstituicdo Federal
Como ja demonstrado, muitos sdo os dispositivostitanionais que versam sobre 0

meio ambiente. No entanto, ndo ha divida de queleo normativd’ da matéria se

encontra em seu art. 29% que figura solitario no capitulo intitulado ded'Dneio

191 AKAOUI, Fernando Reverendo Vidal. Jurisdicdo cdnsibnal. S&o Paulo: Verbatin, 2009. p.35.

192pa SILVA, José AfonsoDireito Ambiental Constitucional. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p.

29.

193 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente edckyente equilibrado, bem de uso comum do

povo e essencial a sadia qualidade de vida, impsadio Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e sugaracdes.8 1° Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico: | - preserveestaurar 0os processos ecoldgicos essenciais erprov
0 manejo ecolégico das espécies e ecossistemaspriéservar a diversidade e a integridade do
patrimbnio genético do Pais e fiscalizar as ent@datkdicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético; Il - definir, em todas as unidades ddefacao, espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteragdsupressdo permitidas somente através de lei,
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ambiente”, localizado no interior do titulo da QrdeSocial. Essa localizacéo
topografica, vale registrar, leva autores a classifo direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado como um direito soctiahdmem?®*,

De acordo com José Afonso da St7aesse dispositivo congregaria trés conjuntos de
normas. O primeiro seria extraivel daput no qual consta a consagracdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado como um dirééaodos. Estaria ai o que o
autor denomina deorma-matrizou norma-principio O segundo congregaria 0°&l
seus incisos, que atribuem deveres especificosoder FPublico para assegurar o
direito previsto nocaput As normas ai previstas seriam verdadeinasmas-
instrumentg na medida em que buscam realizancaima-principio estabelecendo
direitos e obrigacdes relativos ao aspecto do raeibiente sobre o qual versam. O
terceiro conjunto de normas seria obtido das hgéereas previsdes contidas no8 §2
a 6 e formam um conjunto ddeterminacgdes particularegue regulam temas de

elevado conteudo ecologico.

Sendo o art. 225 mucleo normativoconformador do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, seu adequado examangreensdo € medida que se
imp8e em um estudo que almeja identificar pararagteora o exercicio do controle

de constitucionalidade como o presente. Em raz&sodinos topicos adiante

vedada qualquer utilizacdo que comprometa a irtede dos atributos que justifiquem sua protecao;
IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo dereolou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudkvip de impacto ambiental, a que se dara
publicidade; V - controlar a producdo, a comeizégao e 0 emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, aqdal de vida e o meio ambiente; VI - promover a
educacdo ambiental em todos os niveis de ensincomstientiza¢do publica para a preservagdo do
meio ambiente;VII - proteger a fauna e a flora,adss, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua funcéo ecoldgica, provoquem a extingéesgécies ou submetam os animais a crueldade.§ 2°
Aquele que explorar recursos minerais fica obrigadecuperar o meio ambiente degradado, de acordo
com solucdo técnica exigida pelo 6rgdo publico ateme, na forma da lei.8 3° As condutas e
atividades consideradas lesivas ao meio ambiefdgasé@o os infratores, pessoas fisicas ou juriliaa
sanc¢des penais e administrativas, independentementerigacao de reparar os danos causados.§ 4° A
Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlanticgesra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona
Costeira sao patriménio nacional, e sua utilizaigdiese-4, na forma da lei, dentro de condi¢cGes que
assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclgeaeto ao uso dos recursos naturais. 8 5° Sao
indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pstados, por aces discriminatérias, necessaria
a protecdo dos ecossistemas naturais.§ 6° As uguga®perem com reator nuclear deverdo ter sua
localizagéo definida em lei federal, sem o quep@aerdo ser instaladas.

94 SILVA, José Afonso daComentario contextual a constituicas ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

p. 855.

19 5ILVA, José Afonso daDireito Ambiental ConstitucionaP. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995. p. 31.
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trataremos desses trés conjuntos de normas (naTn@po, normas-instrumento e

determinacdes particulares) buscando delimitapsssivel contetdo e alcance.

4.2.2. A norma-matriz e sua estrutura principiatagi

O caputdo art. 225 da Constituicdo de 1988 dispde quaéoddém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de usaigodo povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder Publice@saiividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras gevacOEssa formula tem clara
inspiracdo na Constituicdo Portuguesa de 1976nqué 1 do seu art. 66 estabelece
gue “todos tém direito a um ambiente de vida humaaalio e ecologicamente

equilibrado e o dever de o defender”.

Apesar da semelhanca, algumas diferencas entreisp®siivos merecem ser
realcadas. Em primeiro lugar, nota-se que a Caetal@B8 classificou o meio
ambiente como um bem de categoria especial, queen@dnquadra como publico nem
como privado, preocupacdo ndo demonstrada pelosiism lusitano. Sobre a

peculiaridade dessa categoria de bens, manifestaise Antonio Pacheco Fiorillo:

Dessa forma, em contraposicdo ao Estado e aosacislado publico e ao
privado, iniciou-se no Brasil, com a Constituicaed€ral de 1988, uma
nova categoria de bens: os de uso comum do powsaen@ais a sadia
qualidade de vida. Esses bens ndo se confundemsdenominados pens
publicos, tampouco com os denominados bens patesl (ou
privados)}®®

Além disso, o enunciado nacional teve uma preo@gaspecial com as futuras
geracdes que ndo se Viana redacéo original da Carta Portuguesa. Ao iropdever

de defesa e preservacdo ao Poder Publico e avatdele, a Carta Magna teve o
cuidado de deixar claro que esse dever tem comefib@mio tanto as geracdes

presentes como as futuras. Entendem Ingo Wolfgangt® Tiago Fensterseifer que

196 FIORILLO, Celso Antbnio Pachec&@urso de Direito Ambiental Brasileird.1l. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010. p. 141.

197 Em 1997, a alinea “d” do°r2 do art. 66 da Constituicdo portuguesa foi altera passou a fazer
expressa mencao ao principio da solidariedade getegdes.
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estaria ai a consagracdo do chamado principio ldksedade intergeracional, cujo

conteudo seria 0 seguinte:

O principio da solidariedade intergeracional edeadgeresponsabilidades
(morais e juridicos) para geracdes humanas presemntevista da ideia de
justica intergeracional, ou seja, justica (e eqiéjaentre geracdes
humanas distintas. As geracfes futuras nada podemer fhoje para
preservar o ambiente, raz&o pela qual toda a reapiidade (e deveres
correspondentes) de preservagdo da vida e da adelambiental para o
futuro recai sobre as geracdes presefifes.

Se essas diferencas ndo podem ser negadas, o reesiga para as semelhancgas.
Tanto o dispositivo portugués como o brasileiro segnam a expressao
ecologicamente equilibrado. Para José Afonso de,Sil termoecologicament&ao
estd incluido no texto constitucional em vao. Umiomembiente ecologicamente
equilibrado é mais do que um simples meio ambiegtalibrado. Com essa previséo,
0 que a Constituicdo quis evitar € “a ideia, padsile um meio ambiente equilibrado
sem qualificacdo ecoldgica, isto €, sem relacéssnesais dos seres vivos entre si e

deles com o meio ambienté®,

Também o dever genérico imposto a todos de defendesio ambiente é encontrado
nas duas Cartas. A Unica diferenca é que o textoqueEs se satisfez com o uso da
palavratodos ao passo que o brasileiro é mais especificoxaadaro que esse dever
cabe tanto ao Poder Publico como a coletividadefeo, no entanto, € o mesmo,
tendo o texto nacional a vantagem de afastar gemlquestionamento sobre os

destinatarios desse dever.

A doutrina enxerga noaputdo art. 225 a efetiva consagracédo do direito foreddal

a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, c@gmamos. No entanto, o seu

conteado € matéria dificil de se aferir por completm abstrato. Ha, como ja

indicado, algumas indicacdes desse conteudo astabetecer a natureza do meio
ambiente (bem de uso comum do povo), os destinatée sua protecdo (todos) e a
obrigatoriedade do Poder Publico e da coletividddepreserva-lo e conserva-lo.

198 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiaderincipios do direito ambientalSdo Paulo:
Saraiva, 2014. p. 74.

199 SILVA, José Afonso daComentario contextual a constituicas ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
p. 857.
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Porém, ndo ha uma indicacdo clara e definitiva de q Poder Publico ou a
coletividade devem fazer para assegurar essa pagd&erou conservacao. Tampouco
h4 indicacdo do que se deve entender como um nmmeieate ecologicamente

equilibrado.

A partir desse dever genérico, é de se indagaexmmnplo, se seria possivel entender
gue todo e qualquer cidadao estaria obrigado ameotar suas economias para tratar
as aguas de um rio poluido ou para remediar um cmitaminado, ainda que nao

tenha qualquer relagcdo com a poluicdo causadae@arg possivel exigir a atuacao
do Poder Publico para tomar todas as medidas r@e@sspara recuperar a qualidade
do meio ambiente, independentemente do custo gog@assa ter. Pode-se questionar
também até que ponto se pode entender que o mdieram estd ecologicamente

equilibrado ou, dito de outro modo, qual nivel dsatjuilibrio pode ser tolerado.

Parte dessas duvidas é sanada nas chamadaas-instrumente nasdeterminagdes
especificagprevistas nos paragrafoSd 6 do art. 225. H& nesses dispositivos, como
veremos nos topicos seguintes, auténtiegsasa serem seguidas pelo Poder Publico
e pela coletividade. Entretanto, muitas questfes s& abordadas diretamente,
permanecendo a duvida sobre a possibilidade oudednvocagédo do art. 225 para
justificar determinadas decisfes e para controlanastitucionalidade de leis. O que
desde logo se pode registrar € que essa faltatdihalmento inegavelmente tende a

resultar em uma maior liberdade de conformacaoaegislador.

Essa falta de precisdo tem levado a invocacaoagatdo art. 225 como panaceia
para todos os males. Esgrimindo-o, € comum quedaidtio imponha ao Poder
Publico deveres especificos. Em decisdo tomada exurBo Extraordinario n°.
417408, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal chancdldgado que
determinou a realizacdo de obras para que se eéstabse o0 equilibrio ambiental e
fosse resguardada a saude publica, que eram arnsgueld lancamento de esgoto

em determinado rio. Tudo isso sob o manto do 28. 2

200 pE 417408 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Peira Turma, julgado em 20/03/2012,
ACORDAO ELETRONICO DJe-081 DIVULG 25-04-2012 PUBLRB-04-2012 RTJ VOL-00223-01
PP-00512.
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O mesmo dispositivo € também comumente chamadojysificar a invalidacéo de

leis que supostamente poderiam ofender o deverrggeaprevisto. Foi o que ocorreu
no julgamento de arguicdo de inconstitucionalidddeart. 67°* da Lei Federal n°.

12.651/2012 pelo Tribunal de Justica do Estado dea$! Gerais. Dentre os
fundamentos invocados para sustentar procedénciargliicdo, a corte mineira
entendeu que houve violagao “do dever geral deegdiot ambiental previsto no art.
225,caput da Constituicdo da Republié&

Analisando ocaputdo art. 225, Ney Barros Bello Filff§ conclui que a estrutura
utilizada pela Constituicdo para consagrar o diréindamental ao meio ambiente
equilibrado enquadra-se no que Robert Alexy clessdfomo norma-principio e, por
isso, funcionaria comanandado de otimizacaddPor outro lado, os enunciados
previstos nos seus paragraf@sale’, ao menos na maioria dos casos, se assemelham
ao que esse autor aleméo trata como regra. Sataalssingdo, vale trazer a baila as

licdes do préprio Alexy:

Uma primeira caracteristica importante que decdoegue foi dito até
agora é o distinto caratprima faciedas regras e dos principios. Principios
exigem que algo seja realizado na maior medidaiyasslentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. &lessitido, eles ndo contém
um mandamento definitivanas apenaprima facie Da relevancia de um
principio em um determinado caso nao decorre qesutado seja aquilo
que o principio exige para esse caso. Principiossaptam razdes que
podem ser afastadas por razdes antagdnicas. A fpetaaqual deve ser
determinada a relacdo entre a razéo e contra-re@ié algo determinado
pelo proprio principio. Os principios, portantoondispdem da extenséo
de seu conteddo em face dos principios colidentdasepossibilidades
faticas. O caso das regras € totalmente diversmoCas regras exigem
que seja feito exatamente aquilo que elas orderglag tém uma
determinacédo de extensdo do seu conteldo no adhdmtgossibilidades
juridicas e féticas. Essa determinacdo pode falldkeinte de

201 Art. 67. Nos iméveis rurais gue detinham, em 22ufleo de 2008, area de até 4 (quatro) médulos
fiscais e que possuam remanescente de vegetagéa @t percentuais inferiores ao previsto no art.
12, a Reserva Legal sera constituida com a argaadaucom a vegetacdo nativa existente em 22 de
julho de 2008, vedadas novas conversdes parat@snaivo do solo.

292 Arg Inconstitucionalidade N° 1.0144.11.003964-7/6020MARCA DE Carmo do Rio Claro -
Requerente(s): 12 CAMARA CIVEL — Requerido (a)@RGAO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE
JUSTICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS - Interessado: MSTERIO PUBLICO DO ESTADO

DE MINAS GERAIS, SINEZIA MARIA DA SILVA SANTOS, PAULO MARCELO DOS SANTOS.

23 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmaética do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Ligrdo Advogado, 2012. p. 59.
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impossibilidades juridicas e faticas; mas, se is§® ocorrer, vale
definitivamente o que a regra prescré¥e.

Na condicdo de mandado de otimizacdo, ndo sergvebglefinir de forma abstrata
todo o conteudo desse direito fundamental, cujizegd@o se da a partir de diferentes
graus e depende das possibilidades juridicas a$atNas palavras do ja citado Ney

Barros Bello Filho:

(...) o cumprimento de uma obrigacdo decorrente ude direito
fundamental ao ambiente ndo se realiza desde un@éido segundo o
modelo de regras, mas sim a partr de uma ponderagduma
proporcionalizacdo dos direitos, bens e valoreseg@o em jogo quando
do caso concretd®

Por isso mesmo, o citado aufSradverte que somente de forma aproximada, ou
prima facie seria possivel extrair o conteddo do direito aeiomambiente
ecologicamente equilibrado. Ainda segundo ele, stat® resultado do confronto de
um amalgama de posi¢cOes empiricas, normativaslitiGas tendo por base um caso
concreto e exercidas a utilizacdo do instrument@alaeracdo propde um direito
fundamental ao ambiente aplicAvel ao caso”. Valtae a essa discussdo ao
tratarmos da identificacdo de parametros paraie@cdio da compatibilidade de

determinas leis com esta norma-matriz.

4.2.3. As normas-instrumento

Buscando emprestar densidade ao direito ao meigeatebequilibrado e melhor
realizar a norma-matriz, o constituinte estabeleslgumasregras especificas com
vistas a garantir a qualidade ambiental. Partesdelsta incluida entre o que

chamaremos deormas-instrumentdnstituidas pelo §%do art. 225.

204 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentai. ed. Tradugao: Virgilio Afonso da Silva. Sao
Paulo: Malheiros, 2012. p.103-104.

205 BELLO FILHO, Ney de Barros. Op. cit., p. 59.

28 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmaética do direito
fundamental na pés-modernidade. Porto Alegre: Ligrdo Advogado, 2012. p. 67.
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4.2.3.1. O dever de preservar e restaurar os preae®coldgicos essenciais e prover

0 manejo ecologico das espécies e ecossistemag?2arts 1°, |).

O dispositivo em questao impde ao poder publictotardever dgreservarcomo o

de restaurar alguns elementos do meio ambiente. Preservar éemaon estado
original e impedir que ocorram modificacdes. Teamente, esse vocabulo distingue-
se deconservar que serve para designar a protecdo de deternsiragarsos com
utilizac&o racional, sustentdv8estauray por sua vez, é recuperar aquilo que sofreu

modificacbes para que retorne, na medida do pdsaisea condicado origirfal.

Os elementos a serem preservados e restauradoBquito PUblico sdo 0s processos
ecoldgicos essenciais. José Afonso da $theaEdis Milaré® registram que, apesar
de sua inegavel aparéncia técnica, essa expressA®@ rencontrada na literatura
especializada ou nos manuais de Ecologia. Nao ribsta partir do texto
constitucional, este udltimo defende que ela deve ed#endida como aqueles
processos “que garantem o funcionamento dos etassis e contribuem para a
salubridade e higidez do meio ambiente”.

Em artigo dedicado a avaliacdo de fragilidade anthie Maisa dos Santos

Guapyassu e Leticia Peret Antunes Hardt defineesga®cessos da seguinte forma:

Os processos ecologicos essenciais sdo aquelesnséspis pela
manutencdo da dindmica dos ecossistemas, incl@@@d-os mecanismos
de auto-regulacdo e homeostase. Uma vez que esiessgos sejam
alterados, tem-se como resultado 0s processos gtaddedo ambiental
que muitas vezes sao irreversiveis, ou provocanitosfede dificil
reversibilidade, com raios de agéo bastante sigtifios*'°

Além de exigir a preservacao e restauracdo doegs0s eCcossistémicos essenciais,

esse dispositivo também demanda que o poder p(mauoova o manejo ecoldgico

207THOME, RomeuManual de direito ambientaP. ed. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 150.

208 b SILVA, José AfonsoDireito Ambiental Constitucional. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p.

61.
209

MILARE, Edis. Direito do Ambiente:gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia.
Glossério. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribugaig9. p. 158.

210 GUAPYASSU, Maisa dos Santos; HARDT, Leticia Pereituives. Avaliacdo de Fragilidade
Ambiental: Uma Nova Abordagem Metodol6gica paradaddes de Conservacédo de Uso Indireto em
Areas UrbanaslIN: Floresta e Ambiente, vol.5, jan./dez. UFREJ98. p. 56.
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das espécies e ecossistemas. Edis Mifadéfende que a primeira e segunda partes
do artigo formam um todo unitario e entende quevgarananejo ecoldgico das
espécies “significa lidar com elas de modo a cadskrs e, se possivel, recupera-
las”.

Assim, tem-se nesse dispositivo um dever gerayidoiao Poder Publico para que
preserve nao apenas essa ou agquela espécie, noae tye for necessario para
garantir os processos ecologicos essenciais. Rata, tdeve se valer do manejo
adequado das espécies e dos ecossistemas. O tirspos entanto, ndo estabelece
0S meios a serem utilizados para alcancar esdaléida, tarefa deixada a cargo dos

Poderes Executivo e Legislativo.

Tampouco se define quais seriam 0s processos emmogssenciais. Nesse caso,
parece-nos que também aos Poderes Executivo eldtegiscabera a identificacao

correta dos processos que demandam protecdo. &ssdhae porém, ndo podera ser
arbitraria, devendo ser justificada por meio deuargntos técnicos que fundamentem
sua essencialidade para a manutencdo dos ecossistdfo havendo esse cuidado,
tanto as leis editadas como as politicas publicdstadas poderdo ter sua

constitucionalidade questionada.

4.2.3.2. Dever de definir, em todas as unidadeBetieracéo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegatwk) a alteracao e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualgudizacdo que comprometa a

integridade dos atributos que justifiquem sua prate(art. 225, 8§ 1°, I11)

O Brasil é o quinto maior pais do mundo em areatddnl “*?, totalizando
8.515.767,049 kfm Essa extensa area possui solos e climas varidelemdo a

existéncia de seis diferentes biomas terrestresltesgos pelos diferentes estados da

21 MILARE, Edis. Direito do Ambiente:gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 159.

22 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Bponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/cartograifault_territ_area.shtmAcesso em: 15 ago.
2015.
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federacdo, quais sejam, Amazobnia, Cerrado, CaatiMgsa Atlantica, Pantanal e

Pampa.

A manutencdo desses biomas em seu estado origiehsedida incompativel com a
ocupacdo humana e com o desenvolvimento econénsoaial. Por outro lado, sua
completa devastacdo pode resultar em desequilibcmsgicos cujos efeitos sequer €
possivel antever com precisdo. Visando a evitar igge pudesse ocorrer, a
Constituicdo atribuiu ao Poder Publico o dever miituir espagos especialmente
protegidos emodas as unidades da federacdo com vistas a preselnda gue

parcialmente, esses biomas.

Para regular esse tema em ambito nacional, edit@utei Federal n°. 9.985, de 18 de
julho de 2000, que instituiu o Sistema NacionaUaédades de Conservacao. Em seu
art. 2, 1, essa lei definiu unidade de conservagdo comespaco territorial e seus

recursos ambientais, incluindo as aguas jurisd@égyncom caracteristicas naturais
relevantes, legalmente instituido pelo Poder Paptiom objetivos de conservacao e
limites definidos, sob regime especial de admiaggto, ao qual se aplicam garantias

adequadas de protecao”.

Discute-se se 0 conceito de espacos territoripiscemente protegidos indicados na
Constituicdo abrangeria qualquer espaco territgriado com finalidade de proteger
determinados componentes ou apenas as unidademsien@cao. A discussdo tem
especial relevancia na medida em que tanto semgegbarir o cumprimento de um
dever constitucional como da definicdo do regintédjco a que fica submetido o
espaco, em especial no que diz respeito a suagitere a vedacdo de qualquer

utilizacdo que comprometa a integridade dos awtbqgtie justifiqguem sua protecao.

Em obra conjunta, os coautores José Morato Leitdry€k de Aradjo Ayala,
Germana Parente Neiva Belchior e Heline Sivini &earinclinam-se pela primeira

opcao, asseverando o seguinte:

As Unidades de Conservacéo, sejam elas de Probeigipal ou de Uso
Sustentavel, encontram-se inseridas no amplo doncé¢ espacos
territoriais especialmente protegiddssim sendo, é possivel afirmar que
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toda Unidade de Conservacao constitui espaco sl protegido, muito
embora a reciproca néo seja verdadeita(Grifo nosso)

Edis Milaré, por seu turno, defende posicédo coiatrd?ara o autor, o conceito de
espaco territorial especialmente protegido previsi Constituicdo aplica-se,
exclusivamente, as unidades de conservacao, copudsever na passagem abaixo:

Desse breve enfoque da questdo, parece-nos possiidhtico sustentar
que no conceito de espacos territoriais especidamenotegidos, em
sentido estrito (strictu sensu), tal qual enunciaddConstituicao Federal,
se subsumem apenas as Unidades de Conservacas,tigio €, previstas
expressamente na Lei 9.985/2000, e, por igual,lasj@eas que, embora
ndo expressamente arroladas, apresentam caragevigtie se amoldam ao
conceito enunciado no art’,2, da Lei 9.985/2000, que seriam entdo
chamadas de Unidade de Conservacao atipitas.

O debate é relevante na medida em que a posi¢céadadeelos primeiros implica em
umamenor liberdade de conformacd legislador para o tratamento de qualquer
area com algum tipo de protec&o, como € o caséardas de preservacao permanente.
Esse estaria impedido, por exemplo, de estabelecariei geral que admita alteracao
desses espacgos em determinadas situagfes, corionseatiuial Codigo Florestal, ja
gue a protecdo constitucional tem por objetivogumnte garantir um debate e uma

deciséo legislativa para cada alteracdo ou sumressa

Acreditamos que a raz&o esta com Edis Milaré rdeisate. Primeiro, porque ao falar
na criagcdo de espacos em cada unidade, o textttaomsal sinaliza no sentido de
gue objetiva era proteger algo especifico e prestdendelimitado existente em cada
local e ndo criar um regime geral de protecdo dpaecasse qualquer area sujeita a
restricbes. Fosse essa a ideia, razdo ndo hawwaasp falar em espacos em cada
unidade da federagdo, o que denota ideia muito mEzima a de criagdo de
unidades de conservacao, e sim em uma vedacaracal de qualquer area sujeita a
protecdo ambiental. Segundo, porque a vedacao gedria levar ao absurdo de se

exigir a aprovacdo de uma lei especifica para datEvencdo realizada, por

213 LEITE, José Rubens Morato. (Coordj)anual de Direito AmbientalSdo Paulo: Saraiva, 2015. p.

63

214 MILARE, Edis. Direito do Ambiente:gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia.

Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2ai89. p. 166.
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exemplo, em areas de preservagcao permanente, ipegjdd severamente o direito ao

desenvolvimento.

Assim, em termos de atribuicdo de conteddo ao tdir@io meio ambiente
ecologicamente equilibrado, pode-se dizer que asfoitao estipulou o direito dos
cidaddos de viver em unidades da federacdo nos duad espacos territoriais
especialmente protegidos. Também definiu que aaghie desses espacos, que
podem ser criados por meio de atos infralegaia,digeita a edi¢céo de lei especifica e
gue sua utilizacdo ndo podera comprometer a inli@gdgi dos atributos que justificam

sua protecao.

4.2.3.3 O dever de exigir, na forma da lei, paratatacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacd® meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara pukdidal(art. 225, § 1°, IV);

O Estudo Prévio de Impacto Ambiental, consagrada pigjla EIA ou EPIA, foi
instituido no Brasil por meio da Resolu¢dd h, de 23 de janeiro de 1986, do
CONAMA, que permanece em vigor. Em seu att.e3sa normativa estabelece um
rol exemplificativé™ de atividades cujo licenciamento deveria ser plidoede sua
elaboracao.

José Afonso da Silé¥ aponta que o EIA tem origem no direito americame é
exigido desde 1969 para projetos de obras do govederal que pudessem impactar
a qualidade do meio ambiente. Sua funcéo é a demireconsequéncias danosas ao
meio ambiente, o que € feito por meio de um diaipgwsadequado da area
impactada, da identificacdo dos impactos, da dgfonide medidas mitigadoras e da

elaboracao de um programa de acompanhamento.

Reconhecendo a importancia desse estudo para aaaidegestdo do meio ambiente,

a Constituicdo Federal consagrou-o e imp0os ao pgualdico o dever de exigi-lo, na

2158ILVA, José Afonso daDireito Ambiental Constitucional. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p.
199.

216 Ibidem, p. 197.
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forma da lei, para obras ou atividades potencialeneausadoras de significativa
degradacdo do meio ambiente. Determinou ainda gesse estudo se deveria dar

publicidade.

A Carta Magna nao delimitou o contetdo do EIA nestalthou as hipéteses em que
ele seria exigido, deixando, propositadamente, ¢émsHa a cargo do legislador
ordinario. Teve, porém, o cuidado de indicar oécigt a ser utilizado por este na
definicdo dessas hipétesessignificativadegradacdo do meio ambiente. Atualmente,
em ambito federal, a matéria segue sendo regulalia gtada resolucdo do
CONAMA.

A expresséo significativa degradacdo ao meio anieunle conteddo indeterminado,
com zonas de certeza positiva e negativa. Pareicent®, por exemplo, que a
implementacéo de atividade de mineracdo em uma @asé na qual se encontra um
ecossistema sensivel estara inevitavelmente aiidaclDo mesmo modo, a simples
implementacdo de uma banca de jornal em uma pertamente estara excluida.

Entretanto, ha situacfes que tanto poderiam estlaridas como excluidas.

Veja-se, por exemplo, o caso dos empreendimentogetigdo de energia eolica.
Quando comecgaram a ganhar for¢a no Brasil, muithssitiu se esses deveriam ou
nao ser precedidos de EIA. De um lado, havia queiendesse que a exigéncia teria
sentido por forca do que determinava o aft. X, da Resolucdo n° . 1/86 do
CONAMAZ?Y. De outro, havia quem argumentasse que a normguestéo fora
pensada para outras formas de geracdo de enemgdp snaplicavel a tais

empreendimentos, os quais ndo tinham o condaousarcsignificativo impacto.

Nessas zonas de incerteza, parece-nos que a efumothdorgada pela Constituicdo
ao legislador para estabelecer se o estudo demémser exigido. Isso ndo significa,

porém, que esse possa atribuir ao comando constial® sentido que bem entender.

217 Artigo 2° - Dependera de elaboracdo de estudo gedtn ambiental e respectivo relatério de
impacto ambiental - RIMA, a serem submetidos a \agpéo do 6rgdo estadual competente, e do
IBAMA eln caréater supletivo, o licenciamento devidiades modificadoras do meio ambiente, tais
como: (...) XI - Usinas de geracédo de eletricidapm/quer que seja a fonte de energia primariamaci
de 10MW.;
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Como dito, nos casos de certeza positiva, a leerdeexigir o estudo; nos de certeza
negativa, ndo devera exigi-lo. A liberdade de conégdo existira apenas nas

situagcbes em que o texto constitucional for incajefornecer solucéo.

No julyamento da Acdo Direta de Inconstitucionalielan®. 1086, o Supremo
Tribunal Federal enfrentou a questéo relativa erdiade do legislador ao avaliar a
constitucionalidade de dispositivo da Constituig@oEstado de Santa Catarina que
dispensava do EIA atividades de florestamento lerestamento. A Corte entendeu
gue havia inconstitucionalidade, invocando par#ottnés razées. Em primeiro lugar,
sustentou que a atividade em questdo poderia sisacampacto significativo, nao
podendo ser isentada de apresentar EIA. Em sedugdg indicou que so lei federal
poderia excluir hipotese de incidéncia do EIA, msdrataria de matéria a ser tratada
por norma geral. Em terceiro lugar, apontou que pdderia o Estado invocar
competéncia plena para legislar sobre normas getenslo em vista a falta de

peculiaridade local.

Ja quanto a necessidade de se dar publicidade &#sslo, trata-se de norma que, a
principio, ndo pode ser afastada pelo legisladSegundo Romeu Thomé, o objetivo
dessa exigéncia é “possibilitar aos interessadogpdesuficiente para tomar as
providéncias administrativas e/ou judiciais calsiveds casos de irregularidades no

licenciamento de atividades com potencial degradatio

Assim, em termos de atribuicdo de sentido ao dir@it meio ambiente equilibrado,
pode-se extrair desse dispositivo uma obrigacé® @d&oder Publico de exigir o EIA
sempre que estiver diante de uma obra ou ativig@tencialmente causadora de
significativadegradacao ambiental. O estudo deve ser exigidorme da lei e a ele
deve ser dado publicidade, havendo margem de coaf@o do legislador na
delimitacdo do que seja significativa degradac¢aturalmente, se ao poder publico
cabe exigir, ao responsavel pela obra ou atividathe cumprir essa exigéncia, seja

ele um ente publico ou privado.

218 ADI 1086, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, TribunaPleno, julgado em 10/08/2001, DJ 10-08-
2001 PP-00002 EMENT VOL-02038-01 PP-00083.

219THOME, RomeuManual de direito ambientaP. ed. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 152.
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4.2.3.4 O dever de controlar a producéo, a coméimagao e o emprego de técnicas,
meétodos e substancias que comportem risco pardaa &iqualidade de vida e 0 meio
ambiente (art. 225, § 1°, V)

Apesar de Uteis e aptas a satisfazer interessesodadade, algumas técnicas,
meétodos e substancias, pela sua natureza, ofereszma vida, a qualidade de vida e
ao meio ambiente. Veja-se, por exemplo, o que s@aA0S agrotoxicos. Apesar de
trazerem inegaveis beneficios para a produtividamlecampo, o uso desordenado

dessas substancias pode causar sérios problemadealsimana e ao meio ambiente.

Outro exemplo diz respeito ao emprego de técniedacionadas a organismos
geneticamente modificados. Seus beneficios parseimooom desenvolvimentos de
medicamentos ou do aumento da producdo de alimesdos incontestaveis.

Entretanto, seu uso descontrolado pode trazer goéseias nefastas como a erosao

genética, o surgimento de superervas daninhas msel®s imunes a pesticidds

Diante dos riscos inerentes a essas técnicas, agtndsubstancias, € recomendavel
gue o Poder Publico exerca seu poder de policieptieo para controla-las. Nesse

sentido, a Constituicdo determina que tanto suduygdmo e comercializacédo (caso das
substancias) como seu emprego (caso das técnimasodos) sejam controlados. No

caso dos agrotoxicos, por exemplo, todas as atigglea ele relacionadas sao
rigidamente controladas, nos termos da Lei Feaéral.802, de 11 de julho de 1989.

No caso dos OGMs, a legislacdo de regéncia é &ddgral n°. 11.105, 24 de marco
de 2005.

Para Paulo Affonso Leme Machado, essa obrigacdostamo Poder Publico € uma
das manifestacbes de preocupacdo do constituiriee so risco das atividades
humanas ao meio ambiente. Essa especial atencafataoss de risco seria uma
posicao inovadora e também estaria presente emsquértes do texto constitucional.

Doutrina o autor:

220 LEITE, Marcelo.Os alimentos transgénicoSao Paulo: Publifolha, 2000. p. 52-59.
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O risco para a vida, a qualidade de vida, a fauadl@ra — enfim, o risco
para 0 meio ambiente — foi objeto de um posiciomdmde vanguarda dos
constituintes de 1988. O Poder Publico precisa gmievna origem os
problemas de poluicdo e de degradacdo da Natufezad constituicdo
incorporou a metodologia das medidas liminarescamtio o periculum in
mora como um dos critérios para antecipar a acavnéstrativa eficiente
para proteger o homem e a bitth.

Esse controle, assim como qualquer outra maniféstdgo poder de policia estatal,
representa uma limitacéo da liberdade dos indi§d@mmo leciona Edis Milaf®,

“permite-se, aqui, a interferéncia do Poder Pubhes atividades econ6micas do
dominio privado para impedir praticas danosas &esala populacdo, a saude

ambiental e a0 meio ambiente em seu conjunto”.

Interessante notar que, diferentemente do que enoem outros dispositivos, a
Constituicdo nao se vale aqui da expressdmmaa da leipara limitar a atuagéo do
Poder Publico no exercicio dessas atividades dératen Diante disso, € de se
perguntar se poderia a Administracao definir dimetate os controles que entender
pertinentes por meio de atos normativos infralegaimovendo uma execugéao direta
do texto constitucional por meio, por exemplo, égufamentos autbnomos. No
entanto, ndo obstante a omissdo da referida efmregsm forma da lei) nesse
dispositivo, parece-nos que deve valer aqui a rggral insculpida no art. 50, I, da
Carta Magna, que assegura a todos o direito dese&ujeitar ao dever fazer ou

deixar de fazer alguma coisa sendo em virtudeide le

Em termos de atribuicdo de sentido ao direito am rambiente equilibrado, temos
gue o poder publico deve exercer algum tipo de rotentsobre atividades de
producdo, comercializacdo e emprego de técnicabsténcias que oferecem risco a
vida e ao meio ambiente. O constituinte ndo defioeem, que tipo de controle deve
ser implementado, tarefa que € deixada a cargeglslddor. Assim, resta também

agui uma inegavel margem de conformacao.

221 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 162.

222 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: gestdo ambidnem foca Doutrina. Jurisprudéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2ai89. p. 168.
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4.2.3.5. O dever de promover a educacao ambientaloglos os niveis de ensino e a

conscientizacéo publica para a preservacao do raeibiente (art. 225, § 1°, VI)

A evolucdo de qualquer sociedade e a mudanca @enpeds civilizatorios esta
intimamente associada a educacdo de seus membrdgrmonizacao entre as
diversas atividades humanas e 0 meio ambiente gagea alcancada apenas por
meio de acdes estatais de controle, por mais efeses bem intencionadas que essas
possam ser. Somente uma conscientizacdo geral aolon@ortancia do equilibrio

dessa relacdo permitira que esse objetivo sejagda.

Ciente disso, a Constituicdo impds de forma clarapader publico o dever de
promover a educacdo ambiental em todos o0s niveierd#no, bem como a
conscientizacdo publica para a preservacdo do amimente. Explicando as razbes

que levaram o constituinte a seguir por esse camiutrina Edis Milaré:

A sustentabilidade do Planeta estd, sem davidamés do homem, o
Unico ser capaz de, com suas acdes, romper o kEguildlinamico
produzido espontaneamente pela interdependénciadas da natureza e
modificar os mecanismos reguladores que, em coesligdrmais, mantém
OU renovam 0s recursos naturais e a vida na terja.

Foi, por certo, tendo em mente esse cenario — ral quhomem
paulatinamente redescobre que é parte integranteuddo natural — que o
legislador brasileiro consagrou a Constituicdo 88810 principio e a
determinacéo de que a educacdo ambiental permeigridsulos de todos
0s niveis de ensino, e que a populacdo em geeateapcientizada acerca
da necessidade de preservar o meio ambféhte.

N&o se delineou no texto constitucional o conteddaoque se chama de educacao
ambiental ou as a¢cbes de conscientizacdo a seddiradas, ficando essa tarefa a
cargo do legislador e do administrador. Entretamatopbrigacdo de que alguma
educacdo ambiental seja promovida em todos ossndeiensino € inafastavel e
independe da boa vontade dos Poderes Executiv@yislatero. O mesmo se diga

para alguma acao de conscientizagao.

De modo a dar rendimento a esse dispositivo feaddia Lei Federal n°. 9.795, de 27

de abril de 1999, que instituiu a Politica NaciodalEducacdo Ambiental. Em seu

223 MILARE, Edis. Direito do Ambiente:gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribugaig9. p. 171.
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art. °1, essa lei define como educacdo ambientaraxessos por meio dos quais o
individuo e a coletividade constroem valores seciabnhecimentos, habilidades,
atitudes e competéncias voltadas para a conserdgacémeio ambiente, bem de uso
comum do povo, essencial a sadia qualidade desvid@a sustentabilidade.

Vale ressaltar que, antes mesmo da ConstituicaBpldica Nacional do Meio
Ambiente, instituida pela Lei Federal n° 6.93811,98revia entre seus principios a
educacgdo ambiental a todos os niveis de ensirlasine a educagdo da comunidade,
objetivando capacita-la para participacdo ativalefesa do meio ambiente (arf, 2
X).

4.2.3.6. O dever de proteger a fauna e a floraaded, na forma da lei, as praticas
gue coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, pramoga extincdo de espécies ou

submetam os animais a crueldade. (art. 225, § 11y, V

O meio ambiente é composto de inimeros elementdicds e abidticos. Os
primeiros, representados por todos os seres wamsclassificados pela Biologia em
cinco reinos: monera, protista, plantae, animaliangi. Os segundos sdo compostos
pelos fatores fisicos e quimicos de um ecossisteif@nto os elementos bioticos
como os abidticos desempenham papel fundamental panutencdo da sadia
gualidade de vida.

O art. 225, 8§ 1°, | da Constituicido versa espegiiente sobre a protecdo fauna e da
flora, impondo tal dever ao poder publico. O terfaana serve para designar o
conjunto de animais que vive em determinada regiddiente ou periodo bioldgico.
Flora, por sua vez, € um coletivo que se refemlast as espécies vegetais existentes
em uma localidade ou pais. Houve, como se Vvé, umacppacao constitucional
especifica voltada a dois reinos que compde oseelE® bidticos, o animalia e o
plantae, tendo em vista sua especial importanciaraior risco a quem vem sendo

historicamente submetido.

De forma complementar a exigéncia de protecéo wizafe da flora, esse dispositivo

também estabeleceu uma vedacdo a qualquer prateaajoque em risco a sua
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funcdo ecoldgica, provoque a extingdo de espéciessubmeta 0s animais a
crueldade. Funcéo ecoldgica é a funcdo desempemuaddeterminada espécie em
um ecossistema. As abelhas, por exemplo, tém coma de suas funcbes a
polinizacdo das flores. Como leciona Edis Mif&fé “ao vedar as praticas que
cologuem em risco a funcéo ecoldgica tanto da fauwaato da flora, a Constituicdo
estende a protecdo para além do ser vivo, abraogarats relacbes ecossistémicas

com 0 entorno”.

Ao lado da preocupacdo com a funcédo ecologicasept@ocupacédo do constituinte
com a extincdo das espécies, ou seja, com seualesepento. As questdes estado
interrelacionadas, ja que a extingdo da espécipidicara necessariamente sua
funcdo. E inegavel que o processo de evolugio alatims seres vivos acarreta a
extincdo de algumas espécies independentemente;dda rumana. O caso dos
dinossauros é um exemplo disso. Entretanto, aslaties humanas sobre a terra tém
acelerado esse processo, gerando sérios desedqsilibs ecossistemas. E sobre essas
acdes - e nao sobre o processo natural de extirgpd® repousa a maior preocupagao

constitucional.

Ha também uma preocupacdo do constituinte com dud@snas que resultem em
crueldade contra animais, ainda que isso ndo lex¢éircao de espécies ou a perda de
sua funcdo ecoldgica. Nesse caso, a preocupac@&cepastar mais associada ao
reconhecimento de um valor em si aos animais pltiemano e da necessidade de
respeito a eles. Essa protecdo é dirigida pelaaQddgna especificamente aos

animais e ndo a todas as espécies que compdeizehsidhde.

Instado a se manifestar sobre o tema em diversz8es em sede de controle de
constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal yggando inconstitucionais leis
estaduais que consagram praticas entendidas camig.dFoi 0 que aconteceu com as

leis fluminense e catarinense que tentaram re@dachamadas brigas de galo. A

224 MILARE, Edis. Direito do Ambiente gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprud@nci
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 175.
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primeira foi avaliada no julgamento da Acdo Direl@ Inconstitucionalidade n°.
1856%° e a segunda na Acéo Direta de Inconstitucionagic@d2514%°.

Em termos de atribuicdo de contetdo ao direito aim mmbiente equilibrado, extrai-
se desse dispositivo um dever concreto dirigidpa@ier publico de proteger a fauna
e a flora e de vedar praticas que possam acaeeiacdo de espécies, perda de sua
func&o ou crueldade contra animais. Essa vedags® s feita na forma da lei, ou
seja, cabe ao legislador ordinario estabelecerexanismos adequados para alcancar
esses objetivos. No entanto, até que essa leiegé@@da, ha quem defenda, como
Paulo Affonso Leme Machado, que a norma constitatieeja aplicada diretamente.

Comentando julgado do STF, assim se posicionaay.aut

A interpretacdo da Corte Constitucional brasilgiga deixa uma norma
constitucional inerte e sem possibilidade de sécaga se a legislacédo
infraconstitucional ndo Ihe der forma. Omitindoasdegislacao ordinaria
ou a Administracdo Publica, importa é o conteddaaana constitucional,
que é autoaplicavéf’

4.2.3.7. Preservar a diversidade e a integridadepatrimonio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e podagdo de material genético (art.
225,819 1)

O patrimbnio genético de uma pais é o conjunto eteeg) de todos 0s seres Vvivos
existentes em seu territorio. Abrangem desde o®riaet genéticos presentes nas
formas mais simples de vida, como os organismoselulares, até as mais

complexas, como os seres humanos.

Um pais megabiodiverso como o Brasil, no qual erisinUmeras formas de vida, é
naturalmente agraciado por uma diversidade genétibatancial, o que amplia e
enriquece seu patriménio genético. Essa diversidiaderre tanto da variedade de

225 ADI 1856, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, TribuhRleno, julgado em 26/05/2011, DJe-
198 DIVULG 13-10-2011 PUBLIC 14-10-2011 EMENT VOI2607-02 PP-00275 RTJ VOL-00220-
PP-00018 RT v. 101, n. 915, 2012, p. 379-413.

228 ADI 2514, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Rée julgado em 29/06/2005, DJ 09-12-2005
PP-00004 EMENT VOL-02217-01 PP-00163 LEXSTF v.127324, 2005, p. 42-47.

221 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 164.
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espécies existentes, como das variacbes genétimaprrem entre as proprias

espécies.

A manutencdo dantegridade desse patrimdénio genético e de sliersidadeséo
fundamentais para garantir o equilibrio dos ectmsigds e a sobrevivéncia das
espécies. Sem diversidade entre espécies, suaidagmade adaptacdo reduz-se
drasticamente, o que pode levar a seu desapardoinen caso de eventos
adverso&® Sem integridade, o desequilibro do ecossistenteta ser imediato.

Além do valor do patrimdnio genético para a mantderdesse equilibrio, é inegavel
que ele é também fonte de inimeras possibilidades @ producdo de bens que
atendem os interesses humanos. E de pesquisas mgemisnos Vivos que
comumente surgem novas solucdes nos setores farticacécosmético, quimico,

agricola e muitos outros.

Diante dessas importantes fun¢cdes desempenhadeaggtemonio genético nacional,
a Carta Magna teve por bem impor ao Poder Publicewer de preservar a sua
diversidade e integridade. O atendimento dos outl®geres previstos entre as
normas-instrumentos por si s6 contribuem substlnerde para o cumprimento
desse objetivo. Ao proteger a fauna e a flora,ggemplo, o dever de preservacao do
patriménio genético presente nos animais e plagasa sendo, em alguma medida,
atendido. Entretanto, a Carta Magna foi além, e fgar bem eleger o patriménio

como objeto de protecao especial e independeraatdes deveres.

Além do dever geral de preservacao, o art. 2259, 81 fraz um dever especifico

voltado a fiscalizacdo de atividades de pesquisemipulacdo de material genético.
Trata-se, sem duvida, de uma resposta do consgtitam dividas que existiam - e
ainda existem - sobre os efeitos que essas alesdaodem ter sobre a integridade e

diversidade do patrimdnio genético.

228 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: gestdo ambiental em foco. Doutrina. puigéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Triby28i89. p. 163.
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Essas duvidas estdo intimamente associadas a agesrlogias desenvolvidas e
aplicadas pelo setor de biotecnologia com vistabtar organismos mais eficientes
para o atendimento das necessidades humanas. ddpptidelas é a chamada técnica
do DNA recombinant&®, também conhecida como engenharia genética, quetpe

0 recorte e insercdo de novos genes em um orgamparaaue esse desempenhe uma
funcdo desejada. O problema € que essas alteragéesticas promovidas
artificialmente pelo homem podem trazer efeitos daéeejados, 0 que justifica a
adocao de medidas de contf8le

Em suma, extrai-se desse dispositivo um dever #gmevoltado ao Poder Publico:

a preservacao da integridade e diversidade dargatiio genético. Para tanto, dentre
outras medidas, esse devera as fiscalizar as desiddedicadas a pesquisa e a
manipulacdo de material genético. A forma de ragfip dessa fiscalizagcdo nao foi

definida pela Carta Magna.

4.2.4. Determinacdes especificas

O terceiro conjunto de enunciados normativos ptesigo art. 225 estdo indicados
nos paragrafos®2 6. Como se verd, sdo regras especificas sobre tariados que

29 5obre o tema, ensina Pedro Canisio Binsfeld: “Aeahgria genética para fins de producédo de
organismos geneticamente modificados baseia-se oomjunto de técnicas e ferramentas que
permitem a intervencdo seletiva no genoma de urangmo. Esta intervencdo permite recortar ou
inserir novos genes para novas caracteristicasgamismo, visando aumentar sua utilidade. (...)oTer
controle sobre recortar e colar as sequéncias d& DBds genomas dos organismos permitiu a
transferéncia de genes entre distintos genomasueo ppssibilitou a obtencdo de organismos
geneticamente modificados com caracteristicas ngeda adicdo ou delecao de genes.” (BINSFELD,
Pedro CanisioBiotecnologia e biossegurancén: BINSFELD, Pedro Canisio (org.frundamentos
técnicos e o sistema nacional de biossegurancaietadnologia Rio de Janeiro: Editora Interciéncia,
2015.p.8)

230 Nesse sentido sdo as ponderacdes de Pedro Binsfédd:engenharia genética permite a
transposicéo de barreiras naturais de reprodug¢éansferéncia de genes. Dessa transferéncia génica
decorrem efeitos intencionais, correspondentesi@eieristicas desejadas, ou efeitos ndo interisiona
Os potenciais riscos estdo associados ao novo Damsferido para o organismo, ao produto de
expressdo (a proteina) ou, ainda, a efeitos inadpsr decorrentes da inser¢do do novo gene no
genoma do organismo. (...) Contudo, as incertegsscadas aos OGMs, manifestadas pelos proprios
cientistas desde o inicio do desenvolvimentordgeharia genética, que persistem até hoje, exigem
adocdo de medidas técnicas e regulatorias de piossea, considerando que a biotecnologia
moderna deve ser parte da solucdo dos grandesiodesmfra o desenvolvimento sustentavel.”
(BINSFELD, Pedro CanisioBiotecnologia e biossegurancén: BINSFELD, Pedro Canisio (org.).
Fundamentos técnicos e o sistema nacional de lgasseca em biotecnologiaRio de Janeiro:
Editora Interciéncia, 2015. p.10.)
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mereceram atencdo da Constituicdo pela importanearepresentam e por ja ter o

constituinte maior clareza e consenso sobre cogquda+do.

4.2.4.1. A exploracdo de recursos minerais e o rdeke recuperacdo do meio
ambiente degradado, de acordo com solugdo técniigida pelo 6rgdo publico

competente, na forma da lei (art. 225,°% 2

De uma maneira geral, a mineragdo pode ser defoud® a extracdo de minerais
existentes nas rochas e/ou no $8lcPela sua prépria natureza, essa atividade causa
inevitaveis impactos ambientais, afinal, para @éxtraninério de rochas e/ou do solo,
normalmente ha necessidade de supresséo da vegerast&nte no local, escavacao
do terreno, deposicdo de rejeitos em determinadal,l@tc. Isso sem falar nos
impactos causados para a implantacdo e operac&drdestrutura necessaria para
viabilizar economicamente essa atividade, comocéso de estradas, mineriodutos,

usinas, etc.

Os impactos decorrentes dessa atividade sdo hé owihecidos no Brasil. Nossa
tradicdo na producédo de minérios remonta os tedpamlonia, tendo a exploracao
do ouro sido a principal atividade econémica deskma em territorio nacional no
século XXVIII, periodo em que a producdo de aclUeaperimentava franca
decadéncia. Sobre a relevancia dessa atividadstreeGelso Furtado:

A exportacdo do ouro cresceu em toda a primeiradeeto século XVIII
e alcancou seu ponto maximo em torno de 1760, quatidgiu cerca de
2,5 milhdes de libras. Entretanto, o declinio modio quartel do século
foi rapido e, ja por volta de 1780, ndo alcangcavailhdo de libras. O
decénio compreendido entre 1750 e 1760 constitaipogeu da economia
mineira, e a exportacdo se manteve entdo em toen@ dhilhdes de

libras?%

Em razdo disso, a Constituicdo teve um cuidado edervar a essa atividade

tratamento préprio e de impor aos responsaveiseggliracido de recursos minerais

231 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PRODUCAO MINERAL. Disponil em:

<http://www.dnpm-pe.gov.br/Geologia/Mineracao.phpeesso em: 30 de set. 2015.
232 FURTADO, Celso.Formacédo econdmica do Brasibdo Paulo: Companhia das Letras, 2007. p.
124,
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o dever de reparar o meio ambiente degradado.rEpasacao jamais tera o condao
de retornar o meio ambiente siatus quo antemas devera seguir a solucdo técnica
exigida pelo 6rgdo ambiental, na forma da lei. Maweg vez, delegou-se ao legislador
a tarefa de definir em lei a solucdo técnica addgpara essa reparacao.

Atualmente, a obrigacdo de recuperacdo das arepadadelas é regulada pela Lei
Federal n°. 6.938/1981 e pelo Decreto FederalmB832, de 10 de abril de 1989. Em
seu art. 3, esse regulamento impde ao responsavel pelo engnsento minerario o
dever de submeter ao 6rgdo ambiental, juntamente GOEIA, um plano de
recuperacao de areas degradadas. Essa recupen@cportobjetivo o retorno do sitio
degradado a uma forma de utilizacdo, de acordowuarplano preestabelecido para o
uso do solo, visando a obtengdo de uma estabildiadecio ambiente.

Vé-se, assim, que esse dispositivo constituciomapde ao responsavel pela
exploragdo de recursos minerais um dever inarréddeereparar a degradacdo
provocada por sua atividade. Esse dever indepeadegdlidade desta, como bem

observa Edis Milaré:

N&o se condiciona, a bem ver, a obrigacdo de reparambiente

degradado a apuragdo de culpa, ja que ‘o congétujois reconhecer
desde logo que essa atividade, pelo seu simplesciexe provoca

degradacdo ambiental, pelo que, independentemerde rabime

permissionario de sua exploracao, na forma prewsteapitulo da ordem
econdmica, e sem embargo do cumprimento de todasrags e padrées
fixados no ato administrativo que a autorizou, aesta obrigacdo de
recuperar o meio ambient&.

Por outro lado, a Constituicdo outorgou ao legmlad faculdade de definir os
critérios para a definicdo da solucdo técnica peffio competente estabeleceu que,
caso concreto, sera ele a indicar o caminho aosgado pelo empreendedor. Assim,
nao parece haver espaco, por exemplo, para quendetela lei outorgue a entes que
facam parte de outros Poderes (Legislativo, pomgka), o direito de resolver sobre
a solucao a ser tomada nesse ou naquele casoa¢éatdo legislador termina com a

delimitacdo dos parametros.

233 MILARE, Edis. Direito do Ambiente gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprugénci
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 180.
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4.2.4.2. As condutas e atividades consideradagaeso meio ambiente sujeitardo
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a 8amc¢penais e administrativas,

independentemente da obrigacdo de reparar os deaesados (art. 225, §8

Buscando garantir a efetiva realizacdo do direitareeio ambiente ecologicamente
equilibrado, a Constituicdo reprimiu expressametdda e qualquer conduta
potencialmente danosa a esse bem juridico taoargkevE o fez de forma vigorosa,
valendo-se de vérias técnicas existentes, ao éstebejue as condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarsnmfoatores a sancdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacaaegarar os danos causados.
Consagrou-se ai 0 que a doutrina passou a denodenaiplice responsabilidatfé
em matéria ambiental, j& que violacbes nessa arm@ssafpm a acarretar

potencialmente consequéncias de ordem civel, airiadministrativa.

O coracdo dessa triplice responsabilidade encestrao art. 225, § °3 Esse
dispositivo € claramente voltado para a regulag@osdncdes penais e administrativas
decorrentes de condutas ou atividades lesivas anambiente. Dai se pode extrair a
possibilidade de responsabilizacdo das pessoaadisijuridicas e de cumulacéo de
sanc¢fes penais e administrativas. Entretanto, isiyglsse promover uma aplicagéo
direta dessas a partir do texto constitucional, geguer indica que penalidades
seriam essas. A sua instituicdo fica a cargo dsléstpr ordinario, que, em ambito
federal, deu rendimento a esse dispositivo por ndeicedicdo da Lei Federal n°.
9.605, de 12 de fevereiro de 1998.

O dever de reparar os danos causados €, tambéalvesi no referido dispositivo
para que ndo se pudesse entender que esse paelesabstituido pelas demais
sancles. Pelo texto constitucional, esse €, indepé® das sancbes aplicadas, um
dever dos infratores.

Assim, extrai-se desse dispositivo o poder-deves tegislativo estabelecer sancdes
penais e administrativas contra atividades lesamsneio ambiente. A delimitagao
dessas sanc0es fica dentro de sua liberdade dercagéo.

Z4THOME, RomeuManual de Direito AmbientaP. ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2012. p. 571
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4.2.4.3. A Floresta Amazbnica brasileira, a Mattaatica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira comarpéatio nacional (art. 225, 8
4°)

A Floresta Amazobnica, a Mata Atlantica, o PantaM@to-Grossense e a Zona
Costeira sdo biomas existentes no territério naticnja preservacao é vital para
garantir o equilibrio dos ecossistemas e a vari#ge genética. A Serra do Mar,
curiosamente incluida ao lado desses biomas, é aadaia montanhosa que se
estende ao longo do litoral do Rio de Janeiro, Fido, Parana e Santa Catarina, na

gual predomina a Mata Atlantica.

De modo a assegurar a preservacao desses relebames, a Constituicdo atribuiu
a eles o status deatrimoénio nacional e estabeleceu que sua utilizacdo se daria, na
forma da lei, dentro de condi¢cbes que assegurenesenacdo do meio ambiente,
inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. s a Carta Magna buscou
assegurar uma protecdo especifica para esses biootasgando ao legislador o

poder de limitar sua utilizacao para garantir edgetivo.

Interessante notar que a atribuicdo do status wien@aio nacional nesses casos nao
teve por objetivo estatizar esses biomas e tramgfdos em patriménio da Unido, dos
Estados ou dos Municipios. Essa questdo foi ewitenpelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento de Recurso Extraordinariodiseutia o direito a indenizacéo
de proprietario que teve &rea desapropriada pac@natituicdo de unidade de
conservacgao na Serra do Mar. Na ementa dessequigaltie-se o seguinte:

A norma inscrita no art. 225, § 40, da Constituigéwee ser interpretada de
modo harmonioso com o sistema juridico consagrado prdenamento
fundamental, notadamente com a clausula que, pnada pelo art. 50,
XXIl, da Carta Politica, garante e assegura o wirde propriedade em
todas as suas projecdes, inclusive aquela conderriercompensacao
financeira devida pelo Poder Publico ao proprieta&iingido por atos
imputaveis a atividade estatal. O preceito consmogido no art. 225, §
40, da Carta da Republica, além de ndo haver ciiswam bens publicos
0s imoOveis particulares abrangidos pelas florestagelas matas nele
referidas (Mata Atlantica, Serra do Mar, Florestmakdnica brasileira),
também ndo impede a utilizacdo, pelos propriosqudates, dos recursos
naturais existentes naquelas areas que estejaitas@e dominio privado,
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desde que observadas as prescricfes legais etadsgeas condicbes
necessarias a preservacdo ambiéfital.

4.2.4.4. A indisponibilidade das terras devolutasasrecadadas pelos Estados, por
acOes discriminatérias, necessarias a protecaoatmssistemas naturais (art. 225, §
5%

O conceito de terras devolutas € alcancado pousia! Consideram-se como tais
todas as areas existentes no territorio nacioraimegram o patriménio das pessoas
federativas, mas nao estejam afetadas para qualgagriblico. Nesse sentido sao as

licbes de José dos Santos Carvalho Filho:

Terras devolutas sdo as areas que, integrandorin@aio das pessoas
federativas, ndo sao utilizadas para quaisquerlidades publicas
especificas. Fazem parte do dominio terrestre daoJmos Estado e
Municipios e, enquanto devolutas, ndo tém uso paeavicos

administrativos>®

Para delimitar e separar essas terras das propgegdis particulares, o ente publico
pode se valer da chamada acédo discriminatoriagqugulada pela Lei Federal n°.
6.383, de 7 de dezembro de 1976. Essa demandaotam desfecho a delimitacao

das linhas demarcatdrias do dominio publico e gova

De modo a promover a protecdo ambiental, a Coiggtduwptou por tornar todas as
terras devolutas, estejam elas discriminadas ou indsponiveis sempre que elas
forem necessérias a protecdo dos ecossistemagisatsendo assim, ndo podera o
Poder Publico aliena-las a terceiros sempre queessin associadas a essa
finalidade. E como se nesses casos houvesse etagaf automatica desses bens ao

atendimento desse objetivo.

Z°RE 134.297, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento E8r6-1995, Primeira Turm&J de
22-9-1995

236 CARVALHO FILHO, José dos Santoblanual de direito administrativol?7. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 1016.
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4.2.4.5. A necessidade de lei federal para a dgfmida localizacdo de usinas que

operem com reator nuclear (art. 225,96

Os acidentes nucleares ocorridos no curso da laistém especial o maior deles,
Chernobyl, levou o constituinte a reservar ao teama&nergia nuclear um dispositivo
préprio. Nesse, com o claro objetivo de garantirmaior controle sobre esse tipo de
empreendimento e assegurar um debate nacional sobzenveniéncia de sua
utilizacdo, exigiu-se que a definicdo da localiragas usinas que operem com reator
nuclear seja feita por meio de lei federal, o qaeagte a participacdo de todos os

entes que compde a federacado brasileira nessadateatkcisao.

Em termos de conformacao do direito ao meio ambieqtilibrado, esse dispositivo
estabelece um controle claro ao uso de reatordsanas por meio da exigéncia de lei
federal para determinar a localizacdo de um emgmeemto. Sua aplicabilidade é
direta e imediata e ndo h& espaco para escolhagislador ordinario quanto a
pertinéncia ou ndo de se exigir a edicdo desséEtdretanto, como registra Edis
Milaré?®’, ha discussdes sobre o contelido da lei em questageral, fixando os

critérios a serem seguidos para a definicdo ddizacdo, ou especifica, devendo

haver uma lei para cada instalagéo.

4.2.5. O alcance da liberdade de conformacdo dcsldelor nos dispositivos

constitucionais e sua influéncia no controle destircionalidade

Como se espera ter demonstrado ao longo dessetino direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado foi consagrado na Cangéib por meio de enunciados
dos quais € possivel extrair tanto principios coegpas. A liberdade de conformacéo
do legislador na concretizacao desse direito \iacordo com essa estrutura, sendo
maior nas situacdes em que a regulacdo se daré woba ndo tratado por regras
constitucionais, fundando-se apenas na norma-marimenor na edicdo de leis
baseadas nas normas-instrumento ou nas determsnpgfieulares, onde predomina

a estrutura de regras.

231 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: gestdo ambiental em foco. Doutrina. puigéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 188.
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Mesmo entre as regras, a liberdade de conformaadm significativamente. No caso

especifico do EIA, por exemplo, o espacgo do ledwidica restrito ao alcance dado
ao termo significativo e a forma do estudo. No mimtaesse ndo poderd excluir
empreendimentos de significativo impacto, ainda tumha para tanto as melhores
razdes. Por outro lado, ha larga margem de confgionaa definicdo das penalidades

aplicaveis a atividades lesivas ao meio ambiente.

E fundamental que no controle de constitucionakdae leis o Judiciario atente para
essa realidade e nédo reduza a liberdade que aitGmast outorgou ao Legislativo.
Isso néo significa que se defenda aqui a ndo aiusgsse Poder em qualquer dessas
hipéteses. A questdo € que essa atuagdo precisargakbrada na forma da
Constituicdo, ora se admitindo um maior grau deru@ncado, ora se exigindo uma
maior autocontencdo. O que ndo se pode admitaptese alguma é a substituicao
da escolha politica do Legislativo pela do JudiciaSobre o espaco de conformacédo
do legislador na contretizagdo de direitos funddaegnveja-se as licdes de Gilmar

Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco:

Respeita-se, contudo, em principio, a liberdade cdeformacéo do
legislador, a quem se reconhece discricionarieded®p¢do normativa
tida como mais oportuna para a protecao dos diréitodamentais. Cabe
aos orgdos politicos, e ndo ao Judiciario, indmaal a medida a ser
adotada para proteger os bens juridicos abrigaglas pormas definidoras
de direitos fundamentais. A dimensdo objetiva anadireito a prestacéo
associado a direito de defesa, e esse direitostagé® ha de se sujeitar a
liberdade de conformacdo dos 6rgdos politicos eoamalicionamento da
reserva do possivét®

238 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Go@eirso de direito constitucional.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p.205-206.
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5. O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

No caminho em busca de parametros adequados para@ontrole de
constitucionalidade de leis ambientais que harnesnia efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado e a distrariedade legislativa,
tracamos até aqui os tracos distintivos das leibiemtais, da distribuicdo de
competéncias feita pela Constituicdo para sua edigdos contornos dados por esta
ao direito ao meio ambiente equilibrado. Nosso ipnéxpasso, antes de chegar ao
destino pretendido, sera explorar o funcionamentoahtrole de constitucionalidade

no ordenamento juridico brasileiro.

Essa segunda parte do trabalho foi dividida em d¢egstulos, correspondentes ao
quinto, sexto e sétimo. Neste, trataremos do clentte constitucionalidade de uma
forma geral, identificando suas raizes, caracieast classificacdes e funcionamento
no sistema constitucional brasileiro. Demonstrarapsgla sua especifica atuacao
sobre as normas ambientais. No capitulo 6 aborder@nmportancia e influéncia da
interpretacdo constitucional e da argumentacédo xescieio do controle. Ja no

capitulo 7 discutiremos as discussdes em tornoeddinhidade do controle de

constitucionalidade e sua relevancia para a défintips parametros de controle.

5.1. O surgimento do controle de constitucionalidasl

Atribui-se o surgimento do controle de constituelcdade a pratica da Suprema
Corte dos Estados Unidos, e sua elaboragéao deéirat juiz Marshall no julgamento

do casoMarbury v. Madiso*®. Entretanto, antes desse precedente emblematico,
outros interessantes casos ja lancavam as basgesapaonstrucdo que viria a ser
lapidada e exposta com clareza e rigor por MarsNalése sentido, basta dizer que,

em levantamento sobre o assunto, Mauro Cappeidiettitifica as origens remotas

239 BASTOS, Celso RibeiroCurso de Direito Constitucional0. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p.
397.



126

dessa doutrina na Antiguidade, especificamente @mas, e faz também mencao as

contribuicdes colhidas na Idade Mé&ifa

Um dos antecedentes histéricos mais citados negsaé o chamado Dr. Bonham’s
Case, julgado na Inglaterra em 1610. O caso enwalue conflito entre Dr. Bonham,
meédico graduado na universidade de Cambridge, eorsélho de Medicina de
Londres. A legislacdo local estabelecia que pararatessa cidade o médico deveria
se submeter a um exame do Conselho para obtericenad especifica, o que ele fez,
mas nao foi aprovado. Apesar disso, seguiu atuasmdoviolagdo as normas
aplicaveis, pois entendia que ndo poderia esse dig@alizar um meédico formado

em Cambrigde.

Por seu desrespeito a lei, Dr. Bonham foi primemdtado e intimado a cessar sua
atuacdo. Como nao o fez, acabou sendo detido psrpsges, 0 que era teoricamente
possivel de acordo com a legislacdo local. Diamgsogl ele decidiu questionar a
validade de sua prisdo peranteCaurt of Common Pleastendo seu caso sido

analisado por Sir. Edward Cake

Em voto que entraria para a historia, Coke recahgmssibilidade de controle e
anulagao de leis emanadas do parlamento pelo dtdidD parametro invocado para
controle, no entanto, foi @mmon lawe ndo a constituicdo, como viria a ocorrer no

casoMarbury v. Madisondo qual adiante falaremos. Lé-se nesse conhgoito

E aparece em nossos livros que, em muitos casospnanon law
controlara atos do parlamento, e algumas vezeslgeryg completamente
nulos: quando um ato do parlamento é contrarioumoécomumente tido
como certo e razoavel, ou é repugnante ou é immsig ser executado, a
comngln law o controlara, atribuindo a ele a quaiféo de nulo (traducéo
livre).

240 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das lais direito comparado

2. ed. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabric Editt®92. p. 45.

241 Trecho do voto: “And it appeatrs in our books, thatmany cases, the common law will control acts
of parliament, and sometimes adjudge them to lelytvoid: for when an act of parliament is against
common right and reason, or repugnant, or impassiobe performed, the common law will control it,

and adjudge  such act to be  void.”. Disponivel em:< http://press-
pubs.uchicago.edu/founders/documents/amendV_dueegssl.html>.> . Acesso em: 6 de out. 2015 .
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Quase 200 anos depois, precisamente em 1803, endouriciada por Coke seria
sedimentada por Marshal evdarbury v. Madison Assim como o Bonham’s Case,
esse caso nao parecia talhado para ser o grantkxipnée que se tornou. Tratava-se
de uma acdo movida por William Marbury em face amr&tario de Estado dos
Estados Unidos, James Madison, na qual buscavawhteordem que garantisse sua
nomeacao para o cargo de juiz de paz. Marbury lesfanomeado para esse cargo
pelo presidente John Adams, mas Madison, que etzet880 de Estado do
presidente Thomas Jefferson, sucessor de Adams¢ggou a entregar a Marbury o
ato de investidura. Assim agiu por ordem de Jajfergue queria evitar a ampliacao
da influéncia do governo que o antecedera no Pdddiciario por meio da

investidura dos juizes nomeados pelo ex-presidedaens.

O pedido formulado por Madison diretamente a Supr@uorte tinha por fundamento
uma lei de 1789, que havia Ihe atribuido compe#énciginaria para julgar acoes
como a proposta por Madison. Essa competéncia stawaeprevista originalmente
entre aquelas atribuidas a corte pela Constituagdericana, tendo sido criada pela
referida lei. A Corte rejeitou o pedido de Madisfinando a redacdo do voto que

representou a decisao a cargo do juiz Marshal.

Em seu denso arrazoado, apos reconhecer que Maibbaydireito & nomeacédo e
gue, havendo tal direito, caberia ao Judiciariagar sua realizacdo, Marshal passa a
avaliar se tal direito poderia ser garantido pelar8ma Corte. Para tanto, examina
primeiramente a compatibilidade entre a lei quéaitn a ela competéncia para
conhecer acdes desse tipo e a Constituicdo amaritsso porque, como visto, tal
competéncia ndo estava prevista originalmente amtesdo. Nessa avaliacdo, que
conclui pela inconstitucionalidade da lei, Marshiah principios elementares que

lastreariam sua concluséo e que fundamentam cot®wule constitucionalidade.

O primeiro desses principios € o de que todos aguple redigem constituicbes as
tém como a lei fundamental de uma nacao. O segéirdde que toda lei contraria a
Constituicdo deve ser nula. Essa ideia estariainskegele, associada a propria nogao
das constituicGes escritas e, por isso, deverias®iderada como um dos principios
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béasicos da sociedade americdhaD terceiro principio fixado foi de que em caso de
conflito entre a lei e a Constituicdo, se ambagpdieassem ao caso, caberia ao Poder
Judiciério decidir qual delas deveria ser aplicadd.definicdo seria da esséncia da
funcao judicial*>. Como a constituicéo seria superior a lei, esigeda reger o caso
nessas situacbes de conffid. Assim, por entender que a lei que atribuiu
competéncia originaria a Suprema Corte para jgegao de Marbury seria contraria

a Constituicao, o seu pedido foi negado.

Sobre a importancia da decisdo em questédo, apés dam rica analise do contexto

politico em que foi proferida, assim se manifedtois Roberto Barroso:

Marbury v. Madison portanto, foi a decisdo que inaugurou o contdae
constitucionalidade no constitucionalismo mode&ixando assentado o
principio da supremacia da Constitui¢do, da subagdio a ela de todos os
Poderes estatais e da competéncia do Judiciario sem intérprete final,

podendo invalidar os atos que lhe contravenKam.

Porém, se € certo que a construcdo de John Marshathagistral voto proferido
nesse caso tem o mérito de ter iniciado algo irelgente novo, é igualmente
incontestavel que tal ndo se deu como ato de ingaC& € Sim como um
amadurecimento e aperfeicoamento das construcoesitdes que os antecederam,

como é o caso de Sir. Edward Coke. E o que adiateo Cappelletti em obra na

242 Trecho do voto: “Certainly all those who have feimwritten Constitutions contemplate them as
forming the fundamental and paramount law of thigonaand consequently the theory of every such
government must be that an act of the Legislatepaignant to the Constitution is void. This the@y i
essentially attached to a written Constitution, encbnsequently to be considered by this Coudres

of the fundamental principles of our society. Itrnist, therefore, to be lost sight of in the further
consideration of this subject.” (Disponivel em <
https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/5/23Acesso em: 30 de mar. 2015.

%43 Trecho do voto: So, if a law be in opposition to the Constitutiah,both the law and the
Constitution apply to a particular case, so that@ourt must either decide that case conformabtlyeo
law, disregarding the Constitution, or conformataythe Constitution, disregarding the law, the Cour
must determine which of these conflicting rulesems the case. This is of the very essence ofialdic
duty.” (Disponivel em :< https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/5/237Acesso em: 30 de
mar. 2015.

244 Trecho do voto: If, then, the Courts are to regard the Constitytaord the Constitution is superior
to any ordinary act of the Legislature, the Constin, and not such ordinary act, must govern tsec
to which they both apply.(Disponivel em :<https://www.law.cornell.edu/supremecourt/text/5/237
Acesso em: 30 de mar. 2015.

245 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bregib. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 32.
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qgual se dedica ao estudo do controle judicial desttincionalidade no direito

comparado:

Se esta corajosa, decidida afirmacdo de John Mhrsfgivamente
iniciou, na América e no mundo, algo de novo e mportante, ela foi,
porém, ao mesmo tempo, como ja me pareceu ter tesa@usnte
demonstrado, ndo um gesto de improvisacdo, mass,amtm ato
amadurecido através de séculos de histéria: hast@d apenas americana,
mas universal’®

5.2.. Nogao de jurisdi¢cao constitucional e os linas da presente abordagem

O termo jurisdicdo constitucional designa a aphBcada constituicdo por juizes e
tribunais. O controle de constitucionalidade sergdgavelmente nesse contexto, ja
que envolve a andlise da compatibilidade da lei eo@onstituicdo realizada pelo
Poder Judiciario. Entretanto, esse termo englol@a®atividades que extrapolam o
controle de constitucionalidade, abrangendo tamb&maplicacdo direta da

Constituicao pelo Poder Judiciario.

Imagine-se, por exemplo, que um cidadao ajuize agéa popular com o objetivo de
anular determinada licenca ambiental concedida gamatalacdo de empreendimento
em desacordo com a legislacdo vigente. O Judictiera processar a acao pela
aplicacdo direta do art® 3_XXIlIl, da Constituicdo Federal, mas nem por isstara
realizando controle de constitucionalidade.

Outro exemplo de atuacao do judiciario no exerdiegurisdicdo constitucional sem
envolver controle de constitucionalidade se da uigamento de ac¢des visando a
implementagdo de politicas publicas com vistas @mpwer o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado. Foi o que ese b julgamento no Recurso

Extraordinario n®. 254.764°, no qual o Supremo Tribunal Federal reconheceu a

246 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das lais direito comparado
Traducéo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Poltegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p. 63.
247 ACAO CIVIL PUBLICA — MEIO AMBIENTE — ESGOTO — LANCMENTO EM RIO —
VIABILIDADE. Mostra-se consentaneo com a ordemdiga vir o Ministério Publico a ajuizar agdo
civil publica visando ao tratamento de esgoto ajegado em rio. Nesse caso, ndo cabe cogitar da
impossibilidade juridica do pedido e da extincdgodmcesso sem julgamento do mérito. (RE 254764,
Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Primeira Turma/@ado em 24/08/2010, DJe-034 DIVULG 18-
02-2011 PUBLIC 21-02-2011 EMENT VOL-02467-01 PP-002RTJ VOL-00219- PP-00582
LEXSTF v. 33, n. 386, 2011, p. 155-159)
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possibilidade de atuacdo do Poder Judiciario phregar determinado Municipio a

realizar prévio tratamento antes de lancar esgutae

Assim, vé-se que a jurisdigdo constitucional, carpressao utilizada para designar
amplamente a aplicacdo da constituicdo pelos taisuré género que comporta
também o controle de constitucionalidade, mas mA@ls. Nesse sentido sdo os

ensinamentos de Mauro Cappelletti:

Na verdade, parece oportuno precisar, desde amogay tema do controle
da constitucionalidade das leis ndo pode, certamétntificar-se com a
jurisdicao constitucional, a Verfassungsgerichtsbiardos alemaes. Ele,
ao contrario, ndo representa sendo um dos varissivais aspectos da
assim chamadgustica constitucionale, ndo obstante, um dos aspectos
certamente mais important&§.

No presente trabalho, ndo trataremos da jurisdagitstitucional em geral, mas
apenas de uma de suas manifestacdes, que € oealgroonstitucionalidade de leis.
Assim, ndo sera objeto de nossa preocupacao s#siapino a descrita acima, na qual
o Poder Judicidrio simplesmente aplica uma regrgnncipio extraido da Carta
Magna para a solucdo de um conflito. Trataremosiapeos casos em que esse €

chamado a falar sobre a compatibilidade de un@ohaia Constituicéo.

Sendo assim, também ndo abordaremos aqui o cordmleonstitucionalidade
exercido preventiva ou repressivamente por outrgdas que nao o Poder Judiciario.
E o que ocorre, por exemplo, quando Poder Execetwencita o poder de veto (art.
66, paragrafo primeiro, da CF) ou quando o Legiglatejeita um projeto por meio
das ComissOes de Constituicdo e Justica, sustadat&xecutivo que exorbitem o
poder regulamentar ou os limites de delegacéolddgs, ou ainda quando rejeita

medida provisoéria por inconstitucionalidade.

5.3. Os pressupostos do controle de constituciorddide

248 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das laws direito comparado
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Poitegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p.23-
24. Na mesma linha: BARROSO, Luis Rober®. Controle de constitucionalidade no direito
brasileiro. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 25.
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O Dicionario Houaiss define como pressuposto “cistédncia ou fato em que se

considera um antecedente necessario de Gtitr&egundo Luis Roberto Barrg3d

0 controle de constitucionalidade lastreia-se ems @oessupostos fundamentais: a
supremacia da Constituicdo e a rigidez constit@tiofusentes esses pressupostos,
nao teremos as condicdes minimas necessarias iat@ncia de mecanismos de

controle de constitucionalidade.

Entende-se por supremacia a superioridade hiecaglei que € dotada a Constituicdo
em relacdo a todas as demais leis e atos normatkistentes no sistema. Por forca
dessa ideia, esses atos jamais poderdao subsististiserem em confronto com a
Constituicao, ja que ela é o fundamento de validiEd®do o sistema. Caso conflitem

com ela, serao considerados invalidos.

Sem que o sistema admita que a Constituicdo spg@isuas demais leis, ndo haveria
sentido em se falar em controle de constituciondkd Esse so existe para verificar se
uma lei superveniente é compativel com outra qartecede, de modo a definir se
aguela deve subsistir ou ser rejeitada pelo sistemnqual pretende se inserir. Se a
primeira ndo fosse superior a segunda, ndo hageeae falar na rejeicdo dessa, pois
nao haveria fundamento para tanto. A nova lei, s@l@mesma hierarquia, revogaria
a primeira ou com ela conviveria lado a lado em gimcao de absoluta disfuncdo

do sistema, ja que ambas poderiam ser aplicaddt®@ocdo intérprete.

Sobre a essencialidade da supremacia para a ewst&@o controle de

constitucionalidade, leciona Celso Ribeiro Bastos:

O que ndo padece de davida € a absoluta necessidaaexistirem como
realidades autdnomas as normas controladas e ageadr funcéo do qual
elas vao ser aferidas, isto é, as leis ordinares leis constitucionais. 1sso
porque, se em algum momento elas deixarem derecasti caracteristicas
proprias que se apartem entre si, desaparecide estpossibilidade de
qualquer controle ou exame de constitucionalidade leis. Niveladas
juridicamente, ndo h& mais que falara em verifioagé adequacgao de

249 GRANDE DICIONARIO HOUAISS DA LINGUA PORTUGUESA BEA. Disponivel em:<
http://houaiss.uol.com.br Acesso em: 9 abr. 2015.

ZOBARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bragib. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 24.
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umas as outras, processo que implica a existéreiaugerioridade de
umas em relacdo as outras, relacdo essa extiata@airida nivelacas”

O segundo pressuposto fundamental para a existédaa controle de
constitucionalidade € a rigidez constitucional. Ema acepc¢éo geral, rigido é o que
ndo maleavel, que é duro. E o antdnimo de flexidal contexto da dogmatica
constitucional, a ideia € justamente esta. O tengidez constitucional € utilizado
para designar o fato de que a alteracdo da Cdpéttou ndo é possivel, como ocorre
com as clausulas pétreas, ou esta sujeita a ureginoento mais complexo, distinto
daquele aplicado para a geragcdo de normas infridtcmienais. Isso significa que
processo ordinario de criacdo de atos normativosigpodera resultar alteracdo do
texto constitucional. Sobre a rigidez constituclpp@antua o mesmo Celso Ribeiro

Bastos:

Consectario essencial da superioridade que seuiatrihs normas
constitucionais sobre as demais foi a prescricdamegrocesso especial
para sua elaboracdo. Essa circunstancia de serdeisasonstitucionais
elaboradas segundo um processo mais dificultos@quele previsto para
leis comuns constitui a denominada rigidez corstingl 2>

A aceitacdo desse pressuposto € necessaria paquéasnstituicdo nao for rigida,
podendo ser alterada pelo processo ordinario peepara a producdo das leis em
geral, jamais se poderia falar em violacdo dessafmosuperveniente. Na verdade,
esse ato ndo estaria violando a Carta Magna, nasnando-a. A Constituicdo de
1988, por exemplo, estabeleceu requisitos espesifiara sua emenda, restringindo a
iniciativa para deflagracdo do processo, exigind@rgm especifico para sua
aprovacao, demandando um maior nimero de discusebes a matéria e proibindo
sua realizacdo em periodos de anormalidade insti@ic Aléem disso, ha matérias

sobre as quais a emenda sequer é posivel

251 BASTOS, Celso RibeiroCurso de Direito Constitucional0. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p.
392-393.

252 hidem, p.393-394.

253 0 assunto é regulado pelo art. 60 da Constituicfie, tem a seguinte redacdo: art. 60. A
Constituicdo podera ser emendada mediante propostde um terco, no minimo, dos membros da
Céamara dos Deputados ou do Senado Federal; IPreidente da Republica; Il - de mais da metade
das Assembleias Legislativas das unidades da Fgaerananifestando-se, cada uma delas, pela
maioria relativa de seus membros. § 1° A Consfituigdo podera ser emendada na vigéncia de
intervencao federal, de estado de defesa ou deéocedesitio. § 2° A proposta sera discutida e aotad
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois twwowsiderando-se aprovada se obtiver, em ambos,
trés quintos dos votos dos respectivos membro8.A8&nenda a Constituicdo serd promulgada pelas
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H& doutrinadores como Dirley da Cunha Jufifbe Celso Ribeiro Bast6¥ que
identificam ainda um terceiro pressuposto paraetiveicdo do controle: a existéncia
de um 6rgdo competente para exercé-lo. Essa comepefiode estar expressa, como
no caso da Constituicdo Federal de 1988, ou sdiditap como na Constituicdo dos
Estados Unidos. Sua composicdo ou mesmo sua lacatizdentro da estrutura do
Estado também podem variar. Todavia, sem a exist@&® um 6rgdo competente
para exercer o controle, esse ndo terd como seaefédo Brasil, essa competéncia é
atribuida a todos os 6rgdos do Poder Judiciaria paexercicio do controle por

excecao e ao Supremo Tribunal Federal para o demoo meio de acéo direta.

Vale ressaltar, por fim, que o exercicio dessad&ame controle da lei pressupde a
existéncia do que a doutrina costuma chamar del&sanstitucional de Direito e

nao um Estado de Direito qualquer. No estado dooginal, exige-se do juiz ndo so
a simples aplicacao da lei, mas a efetiva redlzala Constituicdo, ainda que para
isso tenha que extirpar do ordenamento leis queatarae mostrem incompativel. E

o entendimento de André Ramos Tavares:

O exercicio classico das fung@es judiciais (juiguselo a lei) pressupde
um Estado de Direito formal e uma separacdo (divigfncional) de

Poderes, como observou Calamandrei. Mas o exerci@iduncdo de

controle da lei pressup8e algo mais, pois essagogidicial s6 pode se
estabelecer no marco do Estado Constitucional deitdi e ndo de
qualquer estad®?®

Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Fexbenahy respectivo nimero de ordem. § 4° N&o
sera objeto de deliberacéo a proposta de emendertena abolir: | - a forma federativa de Estatle; |

0 voto direto, secreto, universal e periodico- I separacdo dos Poderes; IV - 0s direitos e tiasan
individuais. § 5° A matéria constante de propogtaechenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo
gode ser objeto de nova proposta na mesma segislatlea.

5 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle de constitucionalidade: teoria e pratich ed. Salvador:
JusPodivm, 2010. p. 41.

255 BASTOS, Celso RibeiroCurso de Direito Constitucional0. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1999. p.
394.

256 TAVARES, André RamosParadigmas do Judicialismo Constitucion&ao Paulo: Saraiva, 2012.
p. 19.
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5.4. Espécies de inconstitucionalidade

A constituicdo contém tanto normas que delimitaroontetdo das leis que serdo
produzidas, como que regulam a forma de producésade Exemplo da primeira € a
previsdo contida no art. 225, %Y, no sentido de que o poder publico deve exigir, na
forma da lei, para instalacdo de obra ou atividpdeencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estudoeip de impacto ambiental, a que
se dara publicidade. Trata-se de norma que delgf@tamente o contetdo da lei a ser
produzida. A partir desse comando, o legisladoe sple a lei deve exigir o estudo
em questdo para empreendimentos dessa naturezamddeo fizer, violara a

Constituicao.

Por outro lado, o art. 22, XXfi® da Constituicdo, é um tipico caso de norma que
regula ndo o conteudo, mas a forma da producatedagsse dispositivo estabelece
gue cabe privativamente a Unido legislar sobred@i minas, outros recursos
minerais e metalurgia. Isso significa que, em régréEstados, Distrito Federal e
Municipio ndo poderdo editar leis que versem sokassunto, independentemente do
conteudo que venham a ter. Veja-se que nesse dasewentualmente editada pode
nao violar qualquer regra constitucional que vessbre jazidas, minas e outros
recursos minerais, mas mesmo assim sera incompative a Constituicdo, pois

violarda uma norma que regula a producéo das leis.

257 Art. 225, Todos tém direito ao meio ambiente ediclmente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impsadio Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e sugaracdes.8 1° Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico: (...) IV - exjgia forma da lei, para instalacio de obra oudaile
potencialmente causadora de significativa degradagameio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

258 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislaorso (...)XIl - jazidas, minas, outros recursos
minerais e metalurgia;

259 Excecdo a essa regra ocorrera se for editada meplemnentar autorizando os Estados a legislar
sobre questdes especificas, nos termos do pardgrafmdo art. 22.
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Também violardo normas que regulam a producdoeadsn$ atos normativos que

resultarem de processos legislativos que desrespe#ts regras procedimentais
previstas na Carta Magna. Imagine-se, por exemploa situacdo em que

determinado projeto de lei apresentado na Camatesmteeu texto aprovado nesta
Casa, mas seja alterado pelo Senado, sendo emdaegrmetido para sancao
presidencial. A rigor, nesse caso, 0 texto alterdeleria retornar para a Casa de
origem antes de ser remetido para sancao presalenos termos previstos no art.
65, paragrafo Unico, da Lei Fundamntal. Como isBo ocorreu, desrespeitou-se 0

procedimento nela previsto, sendo a lei resultanatenstitucional.

Na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°. 47%dizada pela Associagédo Nacional
de Servidores do IBAMA, relata-se situacdo muitmadante ao exemplo acima.
Segundo a autora dessa demanda, no processo deaglbda Lei Complementar
Federal n°. 140, de 8 de dezembro de 2011, quea \&@bre o exercicio de
competéncia comum dos entes federativos em matétéental, o texto aprovado no
Senado teria promovido uma alteracdo substanciadrdol7, § 3do projeto que
havia sido objeto de deliberacéo pela Camara dpsitBdos. Nao obstante isso, em
vez de remeter novamente o0 projeto a esta casafasdiretamente enviado para
sancao presidencial, sendo promulgado e publicddms fatos realmente se deram
dessa forma, teriamos ai um exemplo de incongiitatidade por violagdo a normas

de producats®.

Com base no tipo de norma constitucional violadegmtrole de constitucionalidade
pode ser classificado como formal ou material (suEsalf®’. Ambos s&o, como
visto, relevantes em se tratando do controle dstitoaionalidade de leis ambientais
e nortearam a organizacao deste trabalho, razaogpal vem a calhar sua adequada

distingéo.

260 pg manifestacfes apresentadas em defesa do atmddqusustentam que houve mera alteracédo
redacional, razao pela qual ndo haveria necessitadetorno do texto para a Casa de origem. A acao
ainda aguarda julgamento.

Mauro Cappelletti registra experiéncias de paises, qqao obstante admitissem controle de
constitucionalidade, o fizerem exclusivamente solaspecto formal (CAPPELLETTI, Maurd
controle judicial de constitucionalidade das leis direito comparadoTraducdo de Aroldo Plinio
Gongalves. 2a. ed. Porto Alegre: Sergio Antoniorisabditor, 1992.p.127) . Nao é esse, porém, o caso
do Brasil.



136

Por controle formal entende-se aquele que avalialacdo de normas constitucionais
gue regulam a competéncia e o processo de elabodagdeis. No caso de violacdo
as primeiras (regras de competéncia), ha o que uatrintb denomina de
inconstitucionalidade organica, ao passo que em dasofensa as segundas (regras
sobre o processo de producdo legislativa) estarincanstitucionalidade formal
propriamente dita. Sobre as diferentes modaliddeesconstitucionalidade formal,

leciona Uadi Lammégo Bulos:

A inconstitucionalidade formal propriamente ditadguela que contamina
o procedimento de elaboracéo das espécies norma@la inobservancia
dos pressupostos técnicos, exigidos para a faitles. Por isso, acarreta a
nulidade de emendas constitucionais, leis compléanes) leis ordinarias,
leis delegadas, medidas provisorias, decretodagigiss e resolugdes. (...)

Ja a inconstitucionalidade formal orgéanica é paaficpor 6rgaos que nao
detém a competéncia constitucional para elaborwsatos normativos,
e, mesmo assim, o fazem. Gera, portanto, vicie®dgeténcig®?

Esse mesmo autor identifica ainda uma terceiracespmde inconstitucionalidade
formal, que denomina deemporaf®’. Essa se daria em caso de edicdo de uma lei
durante um periodo em que isso ndo fosse possivébiga de norma constitucional.
Seria caso, por exemplo, de edicdo de uma ememdétacional no periodo em que
estivesse decretado intervencdo federal, estaditideou estado de defesa, o que
violaria o art. 60, §F* da Constituicdo. Trata-se, porém, de hipétesotazm de

menor interesse, como ele mesmo reconhece.

J& o controle material (também chamado de substanai intrinseco) € aquele
realizado por meio da analise da compatibilidadeeem contedo da norma e o da
Constituicdo. E o que ensina Clémerson Mérlin CGi&véa inconstitucionalidade
material reporta-se ao conteudo do ato normativepotta verificar se ele é
compativel com o conteludo da Constituicdo. Em réim® 0 ato normativo sera

materialmente inconstitucional”.

262 BULLOS, Uadi LammegoCurso de direito constituciona8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p.144.
23 TAVARES, André RamosCurso de direito constituciona8. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p.145.
264 Art. 60. (...) 8 1° A Constituicdo ndo podera ser maiaela na vigéncia de intervencéo federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio. (...)

265 CLEVE, Clémerson MerlinA fiscalizacio abstrata da constitucionalidade m@itb brasileiro. 2.

ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 42.
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O controle material pode ser manifestar de duasnder diferentes: pela

incompatibilidade direta entre o contetdo da lei @a constituicdo ou pelo excesso
do ato de legislar. A incompatibilidade de conteédmais facil de verificar. Estara

presente sempre que houver previsdo em lei cat@@rprevisdo encartada na
Constituicdo. Ja a inconstitucionalidade por exxe®s desvio de poder se dara
sempre que o Poder Legislativo, apesar de ndarviolana expressa da Carta Magna,
desviar-se dos fins da Constituicdo e/ou daquedeseles declarados. O exercicio
dessa segunda modalidade de controle é campo aspectuacdo dos principios da

razoabilidade e proporcionalidade, como ensina Roiserto Barroso:

Diversos autores incluem no estudo da inconstihadidade material a
gquestdo do desvio ou excesso de poder legislati#mcterizado pela
edicdo de normas que se afastam abusivamente rdogdnstitucionais
e/ou dos fins declarados. A ascensdo e difusdo wacigio da
razoabilidade, com sua exigéncia de adequacdo emtie e fim, de
necessidade da medida (com a consequente vedac@mcdsso) e da
proporcionalidade em sentido estrito, de certa oatnaiu o tema para seu
dominio, tornando-se, na atualidade, um dos prgiparametros de
controle da discricionariedade dos atos do Podelidaf°®

Diferentemente do que ocorre no caso do vicio formee permite a edicdo de uma
nova lei, até mesmo idéntica, desde que se resgeitormas de competéncia ou
processamento, se o vicio € material tal procedimprovavelmente resultara no

mesmo resultado: o reconhecimento da inconstitaticlede da lei. Isso porque néo

se tem nesse caso simples desvios procedimentssauéntica desarmonia entre a o
contetdo do ato resultante do processo legislativm conteido da Constituicao

Federal.

A distincdo entre inconstitucionalidade formal etenal tem como principal funcao
permitir a organizacado do pensamento e, com issdljaa o intérprete na solucao dos
casos que lhe forem submetidos. A partir dessartlgfia, pode-se identificar os
problemas mais comuns em cada tipo de inconstitabdade e os critérios
adequados para resolvé-los, como fizemos nestallicab Entretanto, € importante

frisar que o fato de a norma constitucional violadade producé&o (controle formal)

266 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito brasib. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012. p. 52-53
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ou de conteudo (controle material) ndo tem difemeqanto a sua consequéncia. Seja

em um caso Oou no outro, a lei que a ofender desegrdeclarada nula.

A Unica mitigacdo dessa regra apontada pela deffttise daria em caso de conflito
entre uma nova Constituicdo e uma lei que a prechdasa hipotese, havendo
incompatibilidade de contetudo (material), a lei séda recepcionada. Contudo, se a
incompatibilidade for formal, decorrente de alté@cla regra de competéncia ou da
espécie normativa adequada para tratar da maté&ianava Constituicdo, o
entendimento majoritario € no sentido de que asded considerada recepcionada,
passando a se sujeitar a nova forma apenas paalsei@coes. Ou seja, apesar da
aparente inconstitucionalidade formal, a lei perecania no sistema. Mas mesmo
nessa aparente excecdo a questdo ndo gira emdoreaercicio do controle de
constitucionalidade, que nédo se opera sobre I¢gsiares a Carta Magna, e sim sobre

a verificacdo ou ndo da recepc¢éo do ato normatiestgpnado.

5.5. Modelos de controle de inconstitucionalidade

Segundo Luis Roberto Barrd$d, a doutrina identifica trés grandes modelos de
controle de inconstitucionalidade no mundo: o acae®, austriaco e o francés. O
primeiro tem como marca caracteristica ser difusocalental. Ou seja, todos o0s
juizes e tribunais podem exercé-lo, mas o fazemagpeo exame do caso concreto. O
segundo tem como trago distintivo o fato de seceotrtado, de modo que um 6rgao
especifico fica encarregado de exercer o contd@leo terceiro tem como aspectos
centrais seu carater nao jurisdicional e o fateateprévio, ou seja, de se dar antes da

entrada da lei no ordenamento juridico.

A partir desses distintos modelos, que podemos @hdmideais, cada pais construiu
0 seu sistema, havendo inumeras variacbes. Emsatans simplesmente se adotou
regras idénticas aos modelos classicos. Noutrosnoc@ Brasil, adotou-se
regramentos que misturam caracteristicas dos nedatima, em especial do

americano e do austriaco.

267 Ibidem, p. 51.

28 BARROSO, Luis Robertd® Controle de constitucionalidade no direito bragib. 6.ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 24.



139

De modo a facilitar a compreenséo das caracterssdcapontar as diferencas de cada
um desses modelos, a doutrina propfe vérias dt@sges levando em conta
aspectos subjetivos, objetivos ou processuais. mddointeressa para esse trabalho
abordar todas essas classificagdes ou tratar eatheetde cada modelo. Entretanto,
abordaremos duas que sao importantes para a cors@gceelo modelo brasileiro,
guais sejam, a que tem como critério o 6rgdo jabmpiie exerce o controle e a que
considera a forma ou modo de controle judiciale@d é relevante na medida em que

influencia na formacéo de parametros de contraknéel abordados.

5.5.1. Quanto ao 6rgao judicial que exerce o ctatro

Com base nesse primeiro critério, chamado de argami subjetivef®, divide-se o

controle em difuso e concentrado.

O controle difuso € aquele que pode ser desempemadjualquer 6rgdo que exerca
atividade jurisdicional, pouco importando se esteéréjuiz singular ou 0 Supremo
Tribunal Federal. E difuso exatamente porque o ppdea exercé-lo esta espalhado
entre todos os Orgdos. Essa forma de controle tegano nos Estados Unidos, onde
prevalece até hoje e, segundo Clémerson Merline€igvesta presente no Brasil
desde a primeira Constituicdo Republicana, de 1@8itlo também sido consagrado

pela Constituicdo de 1988.

O controle concentrado, por seu turno, € atribiddom 6rgdo ou a um numero
limitado de 6rgaos criado para esse fim ou que niéssa atividade uma de suas
principais funcdes. Seu surgimento é bem posteamrcontrole difuso, sendo

atribuido ao pensamento de Hans Kelsen, que o lsengeara ser pela primeira vez
instituido pela Constituicdo austriaca de 1920.B¥asil, atribui-s&’* o surgimento

dessa modalidade de controle a Emenda Constitdaiorks de 1965, que incluiu

269 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das laws direito comparado
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Potamre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p. 67.
270 CLEVE, Clemerson MerlinA fiscalizagio abstrata da constitucionalidade ri@itb brasileiro. 2
ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 82.

271 Ibidem, p. 89.
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entre as matérias de competéncia do Supremo Tlibedaral a de processar e julgar
originariamente representacao contra inconstitatidade de lei ou ato de natureza

normativa, federal ou estadual, encaminhada peouPador-Geral da Republica.

Segundo Luis Roberto Barré$g ao menos duas razées justificaram a criacdo dessa
modalidade de controle nos paises europeus ondei glastada. A primeira era a de
que, diferentemente do que ocorria nos Estadosodnielsses nao tinham em seus
sistemas judiciais a chamad#are decisis Essa figura garantia que as decisdes
proferidas nas cortes americanas pelas autoridagesiores fossem seguidas pelos
demais juizes, ainda que proferidas em um casoretndsso acabava dando as
decisdes da Suprema Corte sobre a constituciodalide uma norma verdadeiro
efeito erga omnes Tal ndo ocorria nos paises que adotam O sistenmarno-
germanico. Assim, faria sentido criar um 6rgéo esjge que proferisse decisdes que

vinculassem todos 0s outros.

A outra razao invocada para tanto é a de que asinagira nesses paises europeus era
tipicamente de carreira, sendo formada por técnieosmdo por individuos
democraticamente eleitos. A atividade de contreleahstitucionalidade, no entanto,
tem acentuado carater politico, funcionando o jo@mno auténtico legislador
negativo, pelo menos na sua acepcdo cl&S3idsssim, seria prudente se constituir
um 6rgédo especifico que néo integrasse o Podecidadipara realizar o controle de
constitucionalidade das leis, sendo esse compast@gssoas escolhidas por outro
critério que ndo a simples aprovacdo em concursbicpu Dever-se-ia buscar pessoas
mais préximas do que se concebe como “homens dermgwy como pontua Mauro
Cappelletti:

212 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bregib. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 70.

273 Atualmente, ha quem critique essa concepcdo reatrde controle e defenda que o Poder
Judiciario deve ser mais do que mero legisladoativg podendo atuar como verdadeiro legislador
positivo em varias situagbes. E o que defende Boddrand&o ao tratar da atuagdo do STF em artigo
no qual discute o que chama de dogma do legiskaeigativo: “portanto, € premente que se perca o
medo de admitir-se que o STF, em um ndmero razafwelasos, atua como legislador positivo, e
mesmo que ele pode fazé-lo em determinadas sitsiaebe que haja necesséria afronta ao principio da
separacdo dos poderes” (BRANDAO, Rodrighplicacdo direta de principios constitucionais,
ativismo judicial e superacédo do dogma do “legisiachegative” In: CLEVE, Clémerson Merlin;
FREIRE, Alexandre (coordspireitos Fundamentais e Jurisdicdo Constituciaradio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014. p.774)
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A atividade de interpretacdo e de atuacdo da neonatitucional ndo é,
absolutamente, uma atividade a que possa, sempgar-se preparado
sobretudo o juiz ‘de carreira’ amadurecido nasssfdehadas dos tribunais
onde, dos tumultuosos acontecimentos e das exagfngcie prorrompem
da sociedade, ndo entram, com frequéncia, sen&zass atenuados. A
atividade de interpretacdo e de atuacdo da normatiteional, pela
natureza mesma desta norma, €, ndo raro, uma aévidecessaria e
acentuadamente discricionaria e, lato sensu, dgmiteéEla €, em suma,
uma atividade mais proxima, as vezes — pela vastld&suas repercussdes
e pela coragem e a responsabilidade das escolkaslajmecessariamente
implica — da atividade do legislador e do homengdeerno que da dos
juizes comun§’™

5.5.2. Quanto a forma ou modo de controle judicial

A partir desse critério classifica-se os modos detrole em incidental e por via

principal ou ac&o diret?.

O controle pela via incidental é aquele realizadlm$juizes ou tribunais a partir de
um caso concreto submetido a sua apreciacdo. Nessklidade, a questdo
constitucional surge ndo como o objeto da demauntdmsetida ao Poder Judiciario,
mas como um incidente a ser resolvido para a solagécaso concreto. Ela €,
segundo Luis Roberto Barrd$® “uma questéo prejudicial, que precisa ser deaidid

como premissa hecessdria para a resolucéo dolitigi

Exemplo dessa modalidade de controle em matérigeatabfoi exercida pelo juiz da
Subsecdo Judiciaria de Uberaba — MG ao julgar &pab publica movida pelo
Ministério Publico Federal objetivando a reparagé&csupostos danos causados pela
construcdo realizada por particulares em area dsepracdo permanente. Como
guestao prejudicial, Sua Exceléncia teve que avalieonstitucionalidade do art. 62
da Lei Federal n°. 12.651/2012, que havia alter@&l@ontornos dessas areas nos
entornos de reservatorios artificiais de agua wedtis a geracdo de energia e

274 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das lais direito comparado
Traducéo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Pottegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992.p.89-90
275 Ibidem, p.102

*® BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bragib. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 73
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abastecimento. Isso porque a validade ou nao dgoadrhpactaria diretamente no

tamanho da area a ser recuperada. Lé-se na refieddso:

Neste ponto, impende considerar que a Lei n° 12.@bblicada em
25/05/2012, veio trazer nova regra, em seu art.ré2tiva a area de
preservacdo permanente nos entornos de resengatitificiais de agua
destinados a geragdo de energia ou abastecimeulioqpEntretanto, sob
0s auspicios do principio da vedagédo ao retroocessldgico, estabelecido
pela Carta Magna, tal dispositivo padece do vieiindonstitucionalidade.
(...) Ha que se concluir, portanto, que qualqutaratao legislativa que
venha a diminuir drasticamente o ambito de proteg@biental esta em
flagrante afronta aos preceitos constitucionaiy padendo subsistir.
Assim, em controle incidental e difuso de consiitnalidade declaro a
inconstitucionalidade do art. 62, da Lei 12.6512Qdor violacao dos arts.
lo, inciso lll, 30, | e 225 da Constituicdo da Rama Federativa do
Brasil de 1988’

Veja-se que a analise da compatibilidade do rededidpositivo com a Carta Magna
nao era o objetivo da demanda, que pretendia acocagdo dos responsaveis pela
reparagcdo do dano ambiental. Na verdade, a lei ajieei o artigo tido por
inconstitucional nem existia quando de seu ajuirameque ocorreu em 2008.
Entretanto, como sua publicacdo sobreveio, a @@lawau ndo desse dispositivo
passou a ser questdo prejudicial para a solucdidejaazao pela qual o magistrado
teve que realizar o controle de constitucionalidam#a via incidental, tendo

reconhecido sua incompatibilidade com a Carta Magna

Essa modalidade de controle é também chamada deleode constitucionalidade
por via de excecdo ou defesa. Atribui-se a origeissa expresséo ao fato de que
originalmente esse incidente de inconstituciondikdara normalmente arguido como
defesa nas demandas. Comuns eram 0s casos, pglexem que o contribuinte se
valia do questionamento sobre a constitucionalideleleterminado tributo quando
estava diante de uma execucao fiscal. Entretaatar £m controle pela via de
excecdo € insuficiente, ja que a inconstituciomaled de uma norma pode
perfeitamente ser arguida pelo interessado por neioma agdo, sendo comum que

isso ocorra. Apenas a tradicao justifica o fat@ dermo seguir sendo utilizado.

21t Subsecdo Judiciaria de Uberaba/MG, juiza federdludia Aparecida Salge, processo n°.
2008.38.02.003352-2, julgado em 27.03.2015
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Em matéria ambiental, € comum o uso de ac¢Oes mildicas para manejar pedidos
cujo atendimento pressupfe o prévio reconhecimdatonconstitucionalidade de
determinada lei. Exemplo dessa situagéo se deleerardia ajuizada pelo Ministério
Publico de Sao Paulo objetivando impedir que o Nipio da Estancia Turistica de
Batatais aplicasse lei local que viabilizava a apcéo de projetos e concessao de
licencas para construcao na faixa marginal deatnnétros do leito de determinado
curso d'agua. A concessdo da ordem pressupunha conheximento da
inconstitucionalidade da lei municipal, o que famatido sem problemas pelo

Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo emdalgae ficou assim ementado:

ACAO CIVIL PUBLICA - | - Agdo que, no caso, ndo teromo objeto
mediato a inconstitucionalidade da lei em tese, mmpdgamento de uma
relacédo juridica especifica e concreta decorreateadma incidente, a ser
declarada via controle difuso, "incidenter tantus€ndo admissivel a via
processual eleita. Il- Presentes os pressuposttwizadlores para a
concessao da medida - "fumus boni iuris" e o "péuim in mora" -, surge
correto o deferimento da liminar para determinag gué se abstenha de
outorgar licenciamentos ambientais e alvaras pamnataucdo ou qualquer
outra atividade, nos limites previstos na Lei Mipat n° 2325/98.
Preliminar afastada e recurso improvigd.

N&o obstante se tratarem de modalidades de coritrilleamente associadas no
modelo brasileiro, ndo se deve identificar os chasede controle difuso e controle
incidental. O primeiro critério diz respeito ao &oggue exerce o controle e 0 segundo
ao fato desse se dar em um processo subjetivo ¢oasweto) ou em um processo
objetivo. A rigor, nada impediria que um sistemasajhasse uma hipotese de
controle incidental, mas concentrado. Nada obst@mabém que se tivesse um
controle por via principal, mas difuso. No casosbe&o, porém, a regra € que o
controle difuso sempre serd incidental e o conadotrse dara por meio de acgéo
direta. A Unica excec¢do é a Arguicdo de Descumpmrionde Preceito Fundamental,

que permite uma hipétese de controle incidentateotnadd’.

O controle por via principal ou acao direta é aguehlizado pelos juizes e tribunais
para a preservacdo da higidez do sistema e naoresod/er diretamente casos

278 TJSP Relator(a): Moacir Peres; Comarca: Comarca naarimdda; Orgéo julgador: 72 Camara de
Direito Publico; Data de registro: 29/09/2006; @atnimeros: 3725135900

279 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bregib. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 73
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concretos. Ele ndo se opera pela propositura deagém@por um sujeito determinado
para a tutela de um direito, mas por um dos legiios com o objetivo Unico de
atestar a compatibilidade de uma norma com a Qoigstd. A manifestacdo do Poder
Judiciario sobre essa questdo ndo sera uma gymsiédicial que precede a solucéo

da lide, mas o resultado da demanda em si.

Exemplo do exercicio dessa modalidade de controlenatéria ambiental pode ser
encontrado na Acéo Direta de Inconstitucionalida®le3378%, relatada pelo ent&o
Ministro Carlos Britto, na qual se questionou astibacionalidade do art. 36 da Lei
Federal n°. 9.985, de 18 de julho de 2000, quétunsta compensacdo ambiental.
Essa acdo foi ajuizada pela Confederacdo Naciomandustria ndo para tutelar
direito préprio ou para solucionar um caso concestgolvendo a aplicacdo desse
dispositivo, mas para garantir a harmonia do siatque teria sido violada por uma
lei que, segundo a Confederacao, violava os pibogiga legalidade, da harmonia
entre os poderes e da proporcionalidade. O desfechtaso foi o reconhecimento
parcial da inconstitucionalidade do 81° do art.ecificamente da expressao "nao
pode ser inferior a meio por cento dos custosdqieevistos para a implantacdo do

empreendimentg®.

O sistema brasileiro prevé as seguintes técnicasodi&ole de constitucionalidade
pela via principal ou de acado direta: acao diretandonstitucionalidade (art. 102, 1,
a), acdo direta de inconstitucionalidade por omigaé&. 103, 82, acdo declaratdria
de constitucionalidade (art. 102, I, a), arguica@ dkscumprimento de preceito
fundamental (art. 102, 81 acdo direta interventiva (art. 36, lll) e acéceth de

inconstitucionalidade em ambito estadual (art. £35).

Especificamente em matéria de controle de congiitatidade de normas ambientais,
a jurisprudéncia é rica em exemplos tanto do esiercio controle pela via de agéo

como pela excecao, como ja se pode verificar nemplos acima indicados. Assim,

280 ADI 3378, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, TribunBleno, julgado em 09/04/2008, DJe-112
DIVULG 19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008 EMENT VOL-02322 PP-00242 RTJ VOL-00206-03
PP-00993.

21 Apesar de a acdo ter sido julgada em 9.04.206& data da presente pesquisa, que se deu em 13
de abril de 2015, ainda se encontram pendentesig@njento embargos declaratérios opostos pela
CNI e pela Presidéncia da Republica.



145

na busca por critérios aptos a nortear essa atiejdaiscamos orientacado em julgados

proferidos nessas duas circunstancias.

5.6. Efeitos da declaracdo de nulidade

Como visto, por meio do controle de constituciatedie se verifica a compatibilidade
de uma lei com a Constituicdo. Se passar por esdse a lei seguira no sistema
normalmente. Alids, pode-se dizer até que seguird@laa mais forte, pois

diferentemente das demais normas, ter4 passadoumpar verificacdo de sua
constitucionalidade. Entretanto, se verificadaisgampatibilidade, sera extirpada do

sistema.

Questdo que se coloca aqui diz respeito aos efettas decretacdo da
inconstitucionalidade. Dois possiveis entendimerggstem sobre a matéria. O
primeiro € o de que ela resultaria no reconhecimdatnulidade da lei questionada,
razdo pela qual a deciséo teria carater eminentengeclaratorio. A segundo é que
tal reconhecimento na verdade resultaria na amulagdnorma, tendo a decisao

carater constitutivo.

A diferenca fundamental dessas posi¢oes residatoode que, se aceita a tese da
nulidade e do carater declaratério da deciséo, &s&a efeitosex tung atingindo

todas as situacOes juridicas constituidas desdéaoeda norma invalida. Se a lei €
nula, € como se nunca tivesse existido no sistBmraoutro lado, aceitando-se que a
lei € anulavel e que a deciséo teria carater destaaivo, apenas as situacdes futuras
serdo atingidas pela decretacdo da inconstitucttatid. Ou seja, a decisao teria
efeitos ex nunc.Segundo Mauro Cappellettf, é da tradicdo do sistema norte

americano o primeiro entendimento e do modelo Egstro segundo.

282 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das laws direito comparado
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Potagre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992.p.117
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No Brasil, que, como visto, adota um modelo hibride controle, tanto a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fedéfalkcomo a maior parte da doutrina
nacional adotam o primeiro entendimento como regmaforme ressalta Luis Roberto
Barroso:

A teoria da nulidade da norma inconstitucionaldimiplamente acolhida no
Direito brasileiro desde o inicio da Republica, mi@a Ruy Barbosa
averbou quetoda medida legislativa, ou executiva, que desiape
precedentes constitucionais, €, de sua esséncla, Ma mesma linha
seguiram os autores de textos classicos sobre @ tesomo Francisco
Campos, Alfredo Buzaid, Castro Nunes e Llcio Bdtamt -, em

substancial reproducdo da doutrina americana nerimat

Entretanto, a propria legislacdo péatria admite @&ee a essa regra, tendo o art. 27 da
Lei Federal n°. 9.868 de 10 de novembro de 1998, djsciplina 0 processo e
julgamento das acdes diretas de inconstituciorddidee declaratorias de

constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Feédestabelecido o seguinte:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de dei ato normativo, e
tendo em vista razGes de seguranca juridica ouxdepeional interesse
social, podera o Supremo Tribunal Federal, por reide dois tercos de
seus membros, restringir os efeitos daquela deéarau decidir que ela
s0 tenha eficacia a partir de seu transito em gidgzu de outro momento
que venha a ser fixado.

Como se vé, por meio da referida lei outorgou-$eoete Suprema a faculdade de
restringir os efeitos da declaracdo ou decidir gfaes6 tenha eficacia a partir de seu
transito em julgado ou de outro momento que venser fixado. Além disso, mesmo

em situacdes em que a modulacéo dos efeitos ndssé/pl, como ocorre no controle

pela via de excecdo, o Supremo vem admitindo o é¢esmpento da regra geral da

nulidade em prol da realizagdo de principios releasacomo a boa-fé e seguranca
juridica®®.

283 Nesse sentido o julgamento da ADI 1434, que mcebseguinte ementa: - “(...)A declaracéo de
inconstitucionalidade, no entanto, que se revesteadater definitivo, sempre retroage ao momento em
gue surgiu, no sistema de direito positivo, o atatal atingido pelo pronunciamento judicial (natie

ab initio). E que atos inconstitucionais sdo n@adesprovidos de qualquer carga de eficacia jaridic
(RTJ 146/461). (ADI 1434 MC, Relator(a): Min. CEDSDE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
29/08/1996, DJ 22-11-1996 PP-45684 EMENT VOL-01831PP-00141)

284 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bragib. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 73

285 Nesse sentido foi o julgamento do RE n.° 27654& qecebeu a seguinte ementa: (...)
Inconstitucionalidade. 7. Efeitos. Principio da wegca juridica. Situacdo excepcional em que a
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Essa possibilidade de modulacdo dos efeitos dasatecique declara a
inconstitucionalidade de determinada norma encontrgar nos julgamentos
envolvendo leis ambientais. Exemplo dessa realidadgeu no julgamento da Acao
Direta de Inconstitucionalidade n°. 1.0000.07.4B68M00°*° pelo Tribunal de

Justica de Minas Gerais. Nessa, apés reconhececaastitucionalidade da lei
estadual que autorizava a implantagcéo de reseyaaflra dos limites da microbacia,
em desacordo com o Cdédigo Florestal entdo vigentegrte reconheceu o efeia

tunc da decisdo, mas resguardou as reservas partgyéairestituidas e publicadas

sob a égide da legislacao estadual para fins dpewsacao de reserva legal.

Na verdade, a tendéncia de se abrandar o rigactéda teoria em face de exigéncias
de ordem pratica néo é privilégio nacional. Targgaises que adotaram como regra
a retroatividade, como aqueles que abracaram #@omtvidade dos efeitos das
decisdes tomadas no exercicio do controle acab&aendo concessfes, como

assevera Mauro Cappelletti:

De outra parte, como na Austria as exigénciasqagitevaram, em 1929, a
uma atenuacéo do rigor tedrico da doutrina da afioatividade, assim,
por outro lado, nos Estados Unidos da América, cgdnfoi aludido, e
igualmente, na Alemanha e na lItdlia, as exigéngidaticas induziram a
atenuar notavelmente a contraposta doutrina acédiea tung ou seja, da
retroatividade®’
Feitas essas consideragfes sobre a estruturaierfamento do sistema de controle
de constitucionalidade brasileiro e fixadas alguidaais importantes para avaliagao
especifica de sua incidéncia sobre as leis amiBemassaremos agora a abordar a
legitimidade desse sistema e a relevancia da datirde parametros especificos para

sua utilizagao.

declaragéo de nulidade, com seus normais efeittsnex resultaria em grave ameaga a todo o sistema
legislativo vigente. Prevaléncia do interesse pobfiara assegurar, em carater de excecao, efettos p
futuro a declaracéo incidental de inconstituciatedie. Recurso Extraordinario conhecido e, em parte,
provido.(RE 276546, Relator(a): Min. MAURICIO CORR, Tribunal Pleno, julgado em
31/03/2004, DJ 21-05-2004 PP-00035 EMENT VOL-02032?P-00518)

285 ADI n°. 1.0000.07.456706-6/000, Rel. Des. Roney@ia, publicado em 07.11.2008.

287 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das laws direito comparado
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Potmre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p. 122.
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6. A LEGITIMIDADE DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDAD E E OS
PARAMETROS ADEQUADOS PARA SEU EXERCICIO

O controle de constitucionalidade implica, comwijaos ao tratar da separacdo dos
poderes, em uma operacdo por meio do qual um podrirdiciario, interfere sobre
atos de outro, o Legislativo ou Executivo. Em rad&so, ndo € de se estranhar que
ao longo da histéria ndo tenham sido poucas agawitformuladas quanto a
legitimidade desse mecanismo, especialmente emespajsie ndo 0 previam

expressamente em suas Constituicdes, como € aeadestados Unidos.

Ao lado dos debates em torno da legitimidade ddrolenem si, ha importantes
desenvolvimentos doutrinarios na busca de parametia seu adequado exercicio.
Isso porque, se € certo que a aceitacdo dessenestto e 0 reconhecimento de sua
importancia ganhou cada vez mais ares de conséngmalmente induvidoso que
muitas sdo as vozes a defender que devem havéedimiparametros para que seu

exercicio idealmente legitimo ndo se transformeupra pratica ilegitima.

No presente capitulo, buscaremos tratar dessesra@leisantes temas: o debate em
torno da legitimidade do controle de constituciateale e os desenvolvimentos
doutrinarios na busca de identificacdo de parametdequados para seu exercicio.
Esses parametros ndo focam especificamente nacaeéid da compatibilidade de
leis ambientais com a Constituicdo. Contudo, comeemos, muitos deles sao

perfeitamente aplicaveis a essa realidade.

6.1. Legitimidade do controle de constitucionalidad

Véarias foram as criticas formuladas contra a Ilegitade do controle de
constitucionalidade. Dessas, duas em especial srarser relembradas em razdo da

forca dos argumentos que carregam e de sua reciarén
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A primeira pauta-se no que doutrina americana amigaou chamar ddificuldade
contramajoritaria®®® . Essa expressdo serve para designar a ideia de que
diferentemente do que ocorre com legisladores e @daxecutivo, os magistrados
nao sao em regra eleitos por meio da escolha popAdsim, ndo seria razoavel
aceitar que juizes que nao receberam um voto selgfieam o que deve ou nao ser
lei em determinada sociedade, invalidando atos a@alt por quem foi
democraticamente eleito, sob o argumento de queriaaviolagéo da Constituicdo. A
segunda fundamenta-se na ideia de que o Podeiatiadie suas decisdes, depois de
esgotados os recursos previstos no ambito despeiqfoder, ndo estdo sujeitos a

gualquer controle democratico, uma vez que naorpade revistas.

Lufs Roberto Barrost’ registra que essas e outras criticas vém sendcapostas
com argumentos robustos que também merecem seseatados. Afirma que o
principio majoritario, nao obstante relevante, pade ser tido como absoluto, sob
pena de se permitir violagbes a direitos fundanmentansagrados nas préprias
constituicdes ou a procedimentos que assegurentieigecao livre e igualitaria das
pessoas no jogo democréatico. E por meio da judsdipnstitucional, exercida em
parte pelo controle de constitucionalidade, qu@aae garantir a realizacdo desses
valores. O desempenho dessa funcdo primordiaffipasta, assim, a legitimidade
desse mecanismo que permite a aparente intromiksaadiciario em decisbes de

outros poderes.

Além disso, esse autor arrola uma série de outmggingentos que foram
desenvolvidos pela doutrina e vem sendo comumeéitirados na vitoriosa defesa da

legitimidade do controle, quais sejam:

- o acolhimento generalizado da jurisdicdo constituai representa
uma ampliagdo da atuacgéo do Judiciario, correspede busca de um
novo equilibrio de forga das fun¢des dos outrosRimeres no ambito do
Estado moderno;

88 souza NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniebbn@ole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de atvismSARMENTO, Daniel (coord.)\urisdicdo e
gé)glitica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 74.

BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bregib. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012. p. 81.
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- a jurisdicao constitucional € um instrumento vaios superacao
do déficit de legitimidade dos 6rgdos publicosiebst, cuja composicao e
atuacao sao muitas vezes desvirtuadas por fatoras o0 abuso de poder
econdmico, o uso da maquina administrativa, a nuéagdo dos meios de
comunicagéo, os grupos de interesse e de predéémda sombrio culto

pés-moderno a imagem sem conteldo;

- juizes e tribunais constitucionais sdo insubstiisivna tutela e
efetivagcdo dos direitos fundamentais, nicleo soleal se assenta o ideal
substantivo de democracia;

- a jurisdicdo constitucional deve assegurar o egiercie
desenvolvimento  dos  procedimentos  democraticos, teneda
desobstruidos os canais de comunicacdo, as paksiles de alternancia
de poder e a participacdo adequada das minoripeosesso decisorio’

No momento historico atual, ndo ha duvida que gsimentos que justificaram a
existéncia e legitimidade do controle prevaleceramnto é assim que esse
mecanismo é encontrado em quase todo o nfihdainda que com algumas

peculiaridades.

No Brasil, em um primeiro momento, 0 assunto seguevocou grandes debates,
pois, como visto, desde a Constituicdo de 189Intrale na forma difusa e incidental
vem expressament@revisto no texto constitucional. Assim, ndo seetaqui as
mesmas dificuldades enfrentadas nos Estados Unamluie a falta de previsado
expressa fez dessa ideia uma construcdo que tesepassar pelo crivo de
apaixonadas posicfes favoraveis e contrarias. sélie-isso o fato de que até bem
pouco tempo o Poder Judiciario mantinha uma poshaia omissiva do que ativista
guando o assunto era o exercicio da jurisdicaotitacional. E como se ndo bastasse,
€ certo que até o fim da ditadura militar sequerafgentido discussées envolvendo
supostos excessos nao democraticos do Judiciéwis, ipexistia no Brasil uma

auténtica Democracia.

Contudo, nos ultimos anos, as discussbes em tanegitimidade do exercicio do
controle passaram a ganhar forca diante da cresa#oBacdo dos tribunais na
resolucdo de questbes politicas e sociais relevafiaestionamentos passaram a

290 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito brasib. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012. p. 79-80.
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surgir tanto em relacéo a aplicacao direta da @aitsto para resolver tais dilemas
como no que diz respeito a forma de se exercitamtrole de constitucionalidade de
leis e atos normativos. E o que registram Danigh8ato e Claudio Pereira de Souza
Netd®®% “o quadro mudou nos Gltimos anos, com o crescativismo jurisdicional
no exercicio do controle de constitucionalidadesdé¢econtexto, o tema passou a ser

objeto de atencéo cada vez maior na academiaaciealade.”

O foco do debate nesse cenario ndo € a existéa@ardrole em si, que, repita-se, foi
expressamente consagrado pela Carta Magna, mana éantensidade em que ele é
exercido. Sobre o tema, assim se posicionam ag@os Daniel Sarmento e Claudio

Pereira de Souza:

No Brasil, em que, diferentemente do que ocorre Bssados Unidos, o

controle de constitucionalidade estd expressamprgeisto em sede

constitucional, o debate que tem relevo praticoéhaquele concernente a
adocéo ou rejeicdo do instituto — afinal, essatdoes foi decidida pelo

poder constituinte originario -, mas sim sobre aema e intensidade com
gue os juizes, em geral, e o STF, em particularedeemprega-lo: de

modo mais ousado e ativista; de maneira mais madesteferente em

relacdo as opcdes realizadas pelos poderes psjitiecode outra forma

qualquer.*®

6.2. O fendmeno do ativismo judicial e as peculiatades do caso brasileiro

A judicializacdo da politica e das relacdes soddaism fenémeno global. Segundo
Lufs Roberto Barrosg®, ele esta associado, em todo mundo, a pelo meéss t
causas. A primeira é o reconhecimento da necessiladim Poder Judiciario forte e
independente para a concretizacdo da democragig oulminou com o aumento do
prestigio dos juizes e tribunais constitucionaisegunda esté ligada a uma desilusédo
geral com a politica partidaria e suas formas deifestacdo. A terceira esti
relacionada ao fato de que os atores politicosasnwiezes preferem ndo tocar em
temas polémicos para evitar o desgaste causad@nderos para resolucédo no Poder

Judiciério.

292 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Dani€ontrole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de ativismSARMENTO, Daniel (coord.)Jurisdicdo e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p.79
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No Brasil, a esses fatores agrega-se outros doexisééncia de uma constituicao
analitica, que permite sua invocacao (ou violagaojiscussdo de praticamente todas
as matérias, e o alargado sistema de controlerdgittionalidade, que consagrou 0s
modelos difuso e concentrado. Especificamente celacdo a este ultimo, a
Constituicdo de 1988 ndo s6 o consagrou, como ampignificativamente o nimero
de legitimados aptos a maneja-lo. Em um cendrioocesse, como bem observou
Daniel Sarmento e Claudio Pereira de SouzaRfeéd'muito improvavel que medida

gue suscite alguma polémica ndo venha a ser gnadtairetamente na Corte”.

Essa expansdo do campo de atuacdo do Poder Jodiedr sido designada por
alguns comoativismo judicial] expressao utilizada com conotacdo negativa para
denotar a atuacao do Poder Judiciario que extragois limites. Seu antbnimo seria a
autocontencdo, servindo essa para designar umadeatilo Poder Judiciario
excessivamente retraida, que se recusa a enfralgamas questbes sob o
conveniente escudo de que tal atuacdo invadiriacesgeservado a outro poder. Sao
dois extremos que servem para designar a forma @othaliciario pode ser portar
diante das questdes que sdo levadas a sua apoeceaf@ na forma de provocacao
para solu¢cao de um caso concreto ou por meio doot@re constitucionalidade de

leis.

André Ramos Tavares registra que questionamenhys sosuposta exacerbacao do
papel do Poder Judiciarios séo ciclicos e se nmogtrasentes, com maior ou menor
forca, em razdo de determinadas circunstanciadricss. Afirma o autor:

E fato que esse questionamento tem acompanhadézes fonstitucionais
desde sua origem. A polémica se intensifica emnadgucircunstancias,
fazendo ressurgir a controvérsia entre Kelsen eitSlam menos como
questao de principio (Segado, 1989: 381), espeeigbnquando ‘surge
algum ativismo ou, inversamente, uma eventual #agwos respectivos
Tribunais Constitucionais (Enterria, 1983: 15%7).

2% SO0UZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Dani€lontrole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de atvismSARMENTO, Daniel (coord.)\urisdicdo e
goh’tica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 77.

9% TAVARES, André RamosParadigmas do Judicialismo Constitucion&ao Paulo: Saraiva, 2012.
p. 60.
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Enfrentando essa questdo, Daniel Sarmento e CldRelieira de Souza Néf§
defendem que nem uma posicdo de autocontencaosixce'm uma expansao
demasiada sédo recomendaveis. De um lado, o Podieialio ndo pode se esconder
ou deixar de cumprir sua missao institucional sqiredexto puro e simples de que
sua atuacédo implicara em violac&o ao principioeg@cdo dos poderes. Sua atuacao
no exercicio do controle de constitucionalidadex&eenamente importante para
garantir o bom funcionamento da democracia, eSpeerde quando envolve a
preservacdo das regras de participacdo no jogo aétimm e a preservacao de
direitos fundamentais. De outro, deve-se cuidaa pae, sob pretexto de cumprir sua
misséo institucional, o Poder Judiciario ndo sedarmainstancia hegemonicde
Poder que ignore os legitimos caminhos escolhidmsPoder Executivo na escolha e
execucdo de politicas publicas ou do Legislativocriacdo de leis que definem
direitos e obrigacbes sobre determinada matériaurBa atuacdo minimalista e
retraida é reprovavel, também o € uma atuacdo ma#giemn que elimine a
possibilidade da maioria se governar sob o preteetoque todas as respostas e
caminhos ja foram previamente definidos no textstitucional.

Essas dificuldades levaram os citados autores rtifidarem entre o controle de
constitucionalidade e a democracia 0 que chamamrtersdo sinérgica. O termo
sinergia serve aqui para identificar os efeitos positivoscdntrole na realizacao da
democracia. Por outro lado, € inegavel a tensaenpial entre eles, uma vez que ha
sempre o risco de que a expanséo exagerada délmagdo elimine ou diminua em
demasia o espaco de escolha do povo pelo camirendesgeje seguir, transferindo-se
todas as decisdes relevantes para o Poder Judlidioi isso, avaliam que, nesse
caso, “a dificuldade democratica pode nao vir donédio — controle de

constitucionalidade -, mas da sua dosagem.”

6.3. Parametros para o exercicio do controle de csiitucionalidade em geral

Para alcancar esse necessario equilibrio, essayeiosa doutrina tem buscado
identificar alguns parametros a serem utilizadds Peder Judiciario em sua atuacao.

297 souza NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Danielon@ole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de ativismSARMENTO, Daniel (coord.)Jurisdicdo e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 84.
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Trataremos de alguns deles nos topicos seguintds.r¥ssaltar que esses parametros
envolvem tanto situacfes em que esse poder deveeagnaneira mais ativa, como

aguelas em que ele deve assumir uma postura dmategncgao.

6.3.1. Comparacéo da capacidade institucional

No modelo mais comum de controle de constitucidadkk, como € o caso do modelo
brasileiro, essa tarefa é feita por juizes derdrestrutura do Poder Judiciario. Tanto
esses profissionais como a estrutura que Ihes éetialhada para o bom exercicio do
exercicio da atividade tipicamente jurisdiciond@prpara atividade administrativa ou
legislativa. O mesmo ocorre com 0 Executivo paraxercicio das atividades

tipicamente administrativa e com o Legislativo paraalizacdo da funcéo de legislar.

Ha em todos esses casos uma estruturacdo racedaterminado Poder para que ele
exerca adequadamente as funcdes que lhes forambitas pela Constituicdo e nao

outras que lhe sejam estranhas. Sobre essa questépa Konrad Hesse:

Um parlamento é, segundo sua estrutura, manifestanmeadequado para
cumprir tarefas detalhadas administrativas; as rigatdes do poder
executivo, vinculadas a instru¢cbes, ndo estariam cemdicbes para
decisdo apropriada de litigios; tribunais nao pader vencer

apropriadamente as tarefas da legislacdo. Pargusas@im cumprimento
bom e apropriado correspondente a peculiaridadeadsa, estrutura,

composicao e provimento dos 6érgaos, devem, antesadaptados a

funcao®®
Como ja tivemos a oportunidade de afirmar, esdedegi® € uma decorréncia de um
dos elementos centrais da doutrina da separacaopadsres: a especializagcéo
funcional. Assim, é natural que ndo exista no amlid Poder Judiciario, por
exemplo, as condicdes mais adequadas para a defide algumas questdes
extremamente técnicas ou cientificas que demandefisgionais versados em outras
areas do conhecimento e de estrutura propiciatpata. O Poder Judiciario muitas
vezes nao teroapacidade instituciongdara resolver tais questodes.

298 HESSE, KonradElementos de direito constitucional da republicaAlamanhaTraducdo de Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabristeid 1998. p. 372.
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A doutrina tem se valido do termo capacidade ingtihal para se referir as
condicbes adequadas que determinado Poder owig&ttpossui para fazer certas
escolhas ou tomar algumas decisdes. Por outro faldese emdéficit institucional
para se referir a inaptiddo do Poder para resdetarminas questoes.

Evidentemente, pela sua estrutura, pelo perfil dosfissionais que exercem a
atividade jurisdicional e pelos procedimentos d&@s que devem seguir, o Poder
Judiciario nem sempre sera o terreno adequado gaesolucdo de determinados
problemas. Isso se mostra especialmente claro qusadesta diante de questdes

altamente técnicas ou cientificas, como doutrini@ Roberto Barroso:

Capacidade institucional envolve a determinacagud# poder esta mais
habilitado a produzir a melhor decisdo em certa érnmt Temas

envolvendo aspectos técnicos ou cientificos de dgracomplexidade
podem néo ter no juiz de direito o arbitro maislifjaado, por falta de

informagao ou de conhecimento especifito.

Tomemos como exemplo um caso decidido pelo Suprdmibbunal Federal
envolvendo a alteracdo de uma é&rea de protecdo earabi Discutia-se a
constitucionalidade de lei que teria, sem estudnidté que a amparasse, alterado o
regime de ocupacdo de uma area, tornando-o mesbt#ive, 0 que, segundo o
Ministério Publico, violaria o art. 225, %1lll, da Constituicdo Federal. O Tribunal
negou provimento ao recurso, dentre outras coigas,entender que o carater
altamente técnico e complexo da analise ambiertadrda indicaria undéficit da
capacidade institucional do Judiciaripara decidir adequadamente a questdo. Lé-se

no voto do ministro-relator:

Na hipétese em questdo, ha aspectos que apontanapeacessidade de
uma postura de autocontencao judicial. A naturédr@acia ao legislador

— decorrente do principio da presuncéo de congiitatidade das leis e da
impossibilidade de se substituir a discricionarteddegislativa pela
judicial —, é reforgada pelo caréater altamenteitéca complexo da analise
ambiental da area, revelada pelos estudos juna®sutos. Isso indica
um déficit de capacidade institucional do Judiciamara decidir
adequadamente a questdoqige haveria opinides técnicas contrarias (e.g.,

fls. 227/229) e favoraveis (fls. 490/610) a lei igpada>"°

299 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito brasib. 6. ed. Sao
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A adocdo de uma postura de autocontencdo em qsestOricas também foi
defendida no julgamento da ADI 2396, que avaliogoastitucionalidade de lei
estadual que legislava sobre o uso do amianto.uNdamentacdo do seu voto, a

Ministra-relatora assim se manifestou:

Nao cabe a esta Corte dar a Ultima palavra a tesdas propriedades
técnico-cientificas do elemento em questdo e dm®side sua utilizagao
para a salde da populagdo. Os estudos nesta geaseguem e suas
conclusdes deverdo nortear as agdes das autorisauiegias.

A questdo da verificacdo da capacidade instituti@ss intimamente ligada a
proibicdo do exercicio de fun¢des que ndo corredgona estrutura do 6rgao, como
defendido pelo ja citado Konrad He¥¥ePara este doutrinador, funcdo e estrutura de
um 6rgdo sao materialmente vinculadas uma a algrrendo dai uma “proibicédo
fundamental de exercicio de atribuicdo de func@esr@io correspondem a estrutura

do 6rgao e a funcao basica que deve ser exercidzgio

Assim sendo, sob pena de ultrapassar os limitestitazionais e tornar o que é
legitimo em abuso, o Poder Judiciario deve abstatesinvalidar leis quando para
tanto tiver que avancar sobre a analise de escfdhias pelo Legislador para os quais
nao possui capacidade institucional. Nesse casmnrenda-se uma postura de

autocontencgao.

Trata-se de parametro de grande relevancia pavatmte de constitucionalidade das
leis ambientais, que, como visto, versam sobre Il@Eorealizadas sobre uma

realidade cuja adequada compreenséo esta cercdeaafes técnicos e cientificos.

6.3.2. O risco de efeitos sistémicos

Decisfes judiciais sao naturalmente proferidas partrem efeito na realidade, para
resolverem problemas reais. Entretanto, em alggmag, uma determinada opcao do
Poder Judiciario pode acarretar efeitos em cadejmes cogitados pelo juiz ou

tribunal que a proferiu, afetando todo o sistemam@ afirma Luis Roberto

301 HESSE, KonradElementos de direito constitucional da republicaAlamanhaTraducédo de Luis
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Barrosd®, “o juiz, por vocacgdo e treinamento, normalmerggr@ preparado para
realizar a justica do caso concreto, a microjussean condicbes, muitas vezes, de
avaliar o impacto de suas decisdes sobre um segreeoimOmico ou prestacéo de um

servico publico.”

Essa incapacidade de antever e administrar de fadequada os efeitos sistémicos
de uma determinada deciséo €, em alguma medideeflero da falta de capacidade
institucional do Poder Judiciario. Ela se mostieemlmente presente em questdes

envolvendo politicas publicas de grande alcance.

Sendo assim, diante de questfes que apresentameles@do de provocar efeitos
sistémicos imponderaveis, deve 0 juiz assumir uoséupa de maior autocontencédo e
de deferéncia as opcoes feitas pelo legisladossppondo-se que o alcance do debate
teoricamente existente no ambito desse Poder peramta melhor visualizacado dos

impactos de determinada decisdo. Sobre o temanketiuis Roberto Barroso:

Eventual atuacdo contramajoritaria do Judiciariodefesa dos elementos
essenciais da Constituicdo dever-se-a4 a favor ecodtva a democracia.
Nas demais situagfes — isto €, quando ndo estejajogo os direitos
fundamentais ou os procedimentos democraticos izegue tribunais
devem acatar as escolhas legitimas feitas pelsldggir, assim como ser
deferentes com o exercicio razoavel de discriciedade pelo
administrador, abstendo-se de sobrepor-lhes symignéaloragao politica.
Isso deve ser feito ndo s6 por razfes ligadasiinietpde democratica,
como também em atencdo as capacidades institusiat@s 6rgaos
judiciarios e sua impossibilidade de prever e aditier os efeitos

e A .~ . . . .3P3
sistémicos das decisbes proferidas em casos indigd

6.3.3. Grau de legitimidade democratica do processelaboracdo do ato normativo

guestionado

Os atos normativos podem ser fruto de processos roair ou menor grau de
legitimidade. Considerando a premissa acima assuiddque o Poder Judiciario

deve evitar expandir seu poder a ponto de eliminaossibilidade do povo de se

302 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito bragib. 6. ed. S&o
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autogovernar, Daniel Sarmento e Claudio PereirSaled™ defendem que “quanto

mais democratica a elaboracdo do ato normativos en#tiocontido deve ser o Poder
Judiciario no exame de sua constitucionalidade$ebEgrau pode ser medido pela
intensidade de participacdo popular no processs@@er e pelo nivel de consenso
obtido.

Assim, em se tratando de leis associadas a patéippopular direta, como aquelas
decorrentes de iniciativa popular, plebiscito ofenendo, o Poder Judiciario deve
adotar uma forte postura de autocontencdo, ja @jseatos representam a vontade
direta da populacdo. Ou seja, trata-se de situagéigue a participacdo popular no

processo decisorio alcangou o maximo grau de idads.

Também merecerdo maior deferéncia do Poder Judigidaremendas constitucionais
guando comparadas com as leis ordinarias, umauea @provacao da primeira, por
demandar votagcdes em dois turnos e quorum qualdjaado apenas exige um maior
debate como é fruto de um consenso obrigatério rm@&ilom base nesse mesmo
critério, leis aprovadas com maiorias substanceaemh também ser vistas com maior

deferéncia do que aquelas fruto de maioria apertada

E facil perceber que esse parametro tem aplicaldiicsobre atividade de controle de
constitucionalidade realizada sobre normas de gaalmatureza, incluindo as

ambientais.

6.3.4. A protecdo dos pressupostos necessariamammfiamento da Democracia

Alguns direitos sao diretamente relacionados ao fummmionamento da Democracia,
ao seu fluxo adequado. E o caso, especialmentelidi®s politicos, da liberdade de
expressao, do direito ao acesso a informacéo eea®gativas de oposicdo. Sem que

eles sejam garantidos, o que se tera ndo sera emacthcia, mas um regime

34 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Dani€ontrole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de ativismSARMENTO, Daniel (coord.)Jurisdicdo e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 102.
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disfuncional no qual a ideia fundamental de que tooimem participa dos processos

decisorios e pode influencia-los ndo passara deamaaga ilusao.

Sendo um mecanismo de defesa do regime democratcogontrole de
constitucionalidade deve ser exercido com mai@nisidade sempre que estiverem
em risco os direitos em questdo. Nesse caso, getode ativismo judicial € bem-
vindo, uma vez que, como pensam 0s ja citados Daaiemento e Claudio Pereira de
Souza Netd”, “o ativismo ndo opera contra a democracia, massem favor,

assegurando 0s pressupostos minimos necessamosepiaiuncionamento”.

Um exemplo utilizado pelos autores para tratarstndesse parametro foi a discusséo
envolvida na Acdo Direta de InconstitucionalidadeADl 4.650, que discutiu a
constitucionalidade do modelo atual de financiamet# campanha. Questionou-se
nessa demanda aa possibilidade de doacédo de re@mspessoas juridicas e 0 uso
ilimitado de recursos por candidatos, o que distigco processo democratico e até
decidiria eleicbes em prol dos mais abastados,defedo frontalmente o pilar da

igualdade politica no qual se assenta qualquer Dextia.

Especificamente em se tratando de leis ambiemsss, critério nos parece passivel de
utilizacdo nos casos envolvendo discussdes acescanécanismos de participacdo na
formulacdo de politicas publicas e na tomada dés@es. Exemplo de mecanismo

gue fomentam esse tipo de participacdo € a exeyélrague seja dado publicidade ao
Estudo Prévio de Impacto Ambiental, de modo quedars cidaddos tenham ciéncia
dos impactos que serdo gerados por determinadoeengimento e possam

influenciar legitimamente nas decisbes sobre sydementacdo. Assim, normas que

suprimam ou limitem essas prerrogativas devemistrsvcom maior desconfianca.

6.3.5. Defesa de minorias vulneraveis

395 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Dani€ontrole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de ativismSARMENTO, Daniel (coord.)Jurisdicdo e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 104.
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Assim como se da com o0s pressupostos para o fiamemto adequado da
Democracia, outra situacdo que recomenda uma poativa do Poder Judiciario é
aquela em que esteja em jogo a protecdo de minoaasvulneraveis. A ideia aqui €
evitar que as maiorias parlamentares oprimam de&tadas minorias sob o suposto

manto protetor do principio majoritario ou que liggre solenemente.

A identificacdo dessas minorias dignas de maiotegém ndo deve ocorrer pelo
critério numérico, mas pela efetiva participacda@dgo social no exercicio do poder
politico, social e econdmidd. Assim, grupos de reduzido tamanho, mas de elevada
influéncia no processo politico ndo demandariana eésncédo especial. Por outro
lado, grupos numerosos, mas com pouca capacidagartigpacéo exigiriam maior

cuidado.

Ainda que relevante para leis de outra natureza, @&€ério ndo nos parece Util para a

solugéo de questdes envolvendo a constitucionaidadeis ambientais.

6.3.6. Epoca do ato normativo

Como é cedico, ndo obstante a entrada em vigom@enova Constituicdo implique
na inauguracdo de um novo regime, esse fato ndacanga extincdo de todos as leis
e atos normativos existentes no sistema. Na verdadetendimento corrente € no
sentido de que todos presumidamente permanecemigan gomo assinala Uadi

Lammégo Bulos:

Com o advento de uma nova constituicdo, as leitog @ormativos da
ordem juridica pregressa continuam validos ou pagaiser refeitos? Pelo
principio da recepcao, continuam validos rodos tss degislativos
editados na vigéncia do ordenamento anterior, sezzibidos e adaptados
a nova ordem juridica. Logo, ndo precisam ser tegd$, recriados ou
refeitos, mediante outra manifestacao legislafiVa.

Assim, especialmente em paises com uma historigtitarional conturbada como a

brasileira, € comum a convivéncia de leis elab@aman base em outros regimes

306 souzA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniebbn@ole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de atvismSARMENTO, Daniel (coord.)\urisdicdo e
gc())7l|’tica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 105.

BULOS, Uadi LammégaCurso de direito constitucionaB. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 488.
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constitucionais ao lado da Constituicdo atual. €sdes, no entanto, ndo podem ser
vistos da mesma forma que aqueles elaborados j@gime da Constituicdo em
vigor. Primeiro, porque, especificamente no cassil@iro, se elaborados no curso da
ditadura militar, padecem de uma presumivel fa#aleditimidade, pois inexistia
naquele contexto possibilidade de participacéo laomietiva na elaboracéo das leis.
Segundo, porque ndo se pode presumir de acord@ c@anta atual uma lei elaborada

com base em outra, especialmente se esta outeautse/@ em principios distintos.

Assim, diante de um questionamento sobre a validkddei produzida antes da
entrada em vigor da Constituicao Federal de 1988 de Judiciario pode adotar uma
postura de menor deferéncia. Vale ressaltar qusesesasos ndo havera auténtico
controle de constitucionalidade pelo Poder Jud@idnas sim verificagdo quanto a
recepcdo ou ndo do ato pela nova Constituicdo &edsso porque ndo se admite o
controle de constitucionalidade de leis anteri@esna constituicdo, sendo eventual

incompatibilidade explicada como simples revogd®so

Também esse parametro tem aplicabilidade sobrddadi® de controle de
constitucionalidade realizada sobre normas de gaealmatureza, incluindo as

ambientais.

6.3.7. A defesa de direitos materialmente fundaaiemelativos as condi¢cdes basicas

de vida e liberdades existenciais

Outro parametro importante para a definicdo dangitlade da intervencéo do Poder
Judiciario é a relevancia material do direito fundatal em jogo. N&o obstante todos
os direitos fundamentais sejam importantes, naduvéda de que alguns deles tem
maior relevancia material. O direito a vida, poremplo, € materialmente mais
relevante do que a protecdo do consumidor, ainda @mbos tenham sido
consagrados pela Constituicdo de 1988 como dir&itmdamentais. Assim, normas
que restringem esses direitos basicos devem daswsm mais desconfianca pelo

Poder Judiciario.

308 BULOS, Uadi LammégaCurso de direito constitucionaB. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 488.
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Como adverte Daniel Sarmento e Claudio Pereira alezss Netd”, ndo obstante

importante, esse parametro deve ser aplicado camelaa ndo servindo como
justificativa para toda e qualquer intervencdo dmd? Judiciario. Isso se torna
potencialmente possivel em um cenario de explosatirditos fundamentais no qual
praticamente qualquer medida pode ser associadatécio de algum deles, o que
eliminaria a margem de conformacao do legisladopatametro aqui diz respeito
apenas a direitos basicos fundamentais, ainda g@ssaphaver também algum

dissenso quanto a definicdo dos direitos que padiEgrar esse grupo.

Fundado nessa premissa, os mesmos autores desfaeansituacbes em que um
maior ativismo seria recomendado: na garantia aelicdes basicas de vida e na
protecao de liberdades existenciais. No primeisnca protecdo estaria associada a
garantia do que a doutrina tem denominado camramo existencialsem o qual o
individuo ndo pode exercer sua liberdade e pasticgta vida democratica. No
segundo, a tutela estaria relacionada a protec¢&o imdividuos contra visdes
paternalistas ou perfeccionistas da sociedadepgiendam impor-lhes sua visao de

mundo, eliminando sua possibilidade de autodetemsa.

6.3.8. Inconsisténcia temporal

Outro parametro apontado pela doutrina € a chamaclansisténcia temporal.
Designa-se como tal a tendéncia natural do ser harda valorizar excessivamente
os beneficios ou interesses presentes em detridaqteeles de longo prazo. Isso se
reflete fortemente na edicdo de leis por politigos precisam se eleger de quatro em
guatro anos, como no modelo brasileiro aplicadouase totalidade dos cargos
publicos™® e precisam, de alguma maneira, entregar aquidopgometeram durante

as campanhas, ainda que isso possa acarretasefegativos para o futuro.

309 souza NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, DaniebnBole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de atvismSARMENTO, Daniel (coord.)\urisdicdo e
goh’tica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 15.

0 excecao é o cargo de Senador, cujo mandato éade3(art. 46, §1°).10).
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Essa tendéncia se mostra especialmente cara ecipditgnte perniciosa em se
tratando de protecdo ao meio ambiente. Em prinhegar, porque a protecdo ao meio
ambiente constantemente envolve a perda de algnefibie presente e imediato. Ao
evitar-se o corte irregular de madeira para garanfuncdo das florestas (beneficio
futuro), por exemplo, impede-se que essa possansadiatamente vendida ou
aproveitada (beneficio presente). Em segundo lpgague muitas vezes os efeitos de
determinadas ac¢des sobre o meio ambiente s6 d&@efente sentidos com o passar
dos anos. Por esse motivo, o proprio constituintectu minorar os efeitos da
inconsisténcia temporal na esfera ambiental aongam direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo apenas para astgsr@resentes, mas também para

as futuras (art. 225).

A jurisdicdo constitucional pode entrar aqui comm fator apto a equilibrar essa
conta e compensar o déficit de racionalidade emwina edicdo dessas leis, uma vez
gue, em principio, o Poder Judiciario esta blindaeldatores eleitorais. Nesse sentido
é o entendimento de Daniel Sarmento e Claudio Redei Souza Neto:

A jurisdicdo constitucional pode funcionar como tinsento de

compensacao desse déficit de racionalidade dacaféiiva orientada pela
politica majoritaria. A posicao institucional deszes constitucionais, que
ndo dependem do sucesso eleitoral para se mangrerseus cargos,
facilita o desempenho do papel jurisdicional derdid@ dos valores e
interesses de longo prazo, diminuindo o risco de @lbgica da politica
majoritaria sacrifique em demasia o futuro, em fage interesses mais
imediatos da sociedad¥.

Entretanto, assim como se disse para o parametesicaan é preciso cautela na
utilizacdo deste. N&o se pode invoca-lo para joatifuma intervencdo mais intensa
do Poder Judiciario para toda e qualquer norma emtddi sob o pretexto de que
sempre estardo envolvidas questdes de inconsistéaraporal e risco a direitos da
geracgOes futuras. A nosso ver, deve-se reservadoaa para situagcbes em que haja

uma clara troca entre um beneficio presente e ejuipo futuro.

311 souza NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Danielon@ole de constitucionalidade e
democracia: algumas teorias e parametros de ativismSARMENTO, Daniel (coord.)Jurisdicdo e
politica. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 111.
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6.3.9. O carater acentuadamente politico do cantmhcentrado

Como ja tivemos a oportunidade de ressaltar, a thaigdo brasileira adotou um
sistema hibrido de controle de constitucionalidaeemitindo que esse se dé tanto de
forma incidental como por meio de acdo. No primeiaso, a verificacdo da
compatibilidade do ato normativo com a Carta Maggda como uma questao prévia
necesséria para o julgamento de um caso conci@®apsolucdo de um conflito; no

segundo, essa verificacdo ocorre em abstrato.

Seja por se afastar da solucdo de um caso conamdtisando em abstrato o ato
normativo, seja pelos efeitos que a decisdo nekada possuem, afastando esse ato
do sistema de forma definitiva, o controle por mégacao ganha contornos mais

fortemente politicos do que o incidental, como rasilauro Cappelletti:

De outra parte, tampouco podemos esconder que, smémdo
“europeu”(seja-nos permitido chama-lo assim, embaam certa
impropriedade) é mais complexo e, pelo menos enmtemais completo
do que o “americana”, ele pode, no entanto, rexsgartalvez, mais
perigoso, porque pode, efetivamente, dar, as vézasyidade das Cortes
Constitucionais — submetendo a elas também aquatas-justiciable
political questions”, que ndo séo admissiveis n@. Al — uma coloracdo
excessivamente politica, ao invés de judicial. ptele, em outras e
possivelmente mais corretas palavras, efetivamdateconsisténcia os
temores daqueles que véem no poder de controlemiitacionalidade
das leis exercido — mesmo pela via de acdo — @ees Constitucionais
europeias uma muito grave ameaca de interferémasigpbprias Cortes na
esfera do poder legislativo, indiretamente, tambérdo poder executivo e
de governc*?

E também induvidoso que no exercicio do controle péa concentrada ha uma
maior dificuldade de o Judiciario em vislumbraraedas possiveis normas extraiveis
de um determinado enunciado normativo. E que, ceensabe, essas s6 sido obtidas
do confronto entre o enunciado e 0 caso concreteepso sobre o qual falaremos
mais adiante, o que s6 pode ser fhifoteticament@essa espécie de controle, sendo

certo que muitas vezes nem mesmo 0 mais criatisquipes consegue antever todas

as possibilidades normativas existentes em uma lei.

312 CAPPELLETTI, Mauro.O controle judicial de constitucionalidade das laws direito comparado
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves. 2. ed. Potmre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1992. p. 113.
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Por ser assim, parece-nos recomendavel que o Bodieiario assuma no exercicio
do controle concentrado uma postura mais autoc@dbdque na avaliagao incidental
da constitucionalidade, ja que estara se afastdadonaneira mais profunda de suas
funcdes tipicas e enfrentando situagcbes em ques@neaia da riqueza dos casos
concretos tendem a tornar sua andlise mais peftgsa.se agrava em questdes
ambientais em que estejam presentes elementossf@xcessivamente variaveis e de

dificil padronizagéo para a tomada de uma decis@aL
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7. INTERPRETACAO E ARGUMENTACAO NO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

A realizagdo do controle de constitucionalidadeopé@oder Judiciario passa
necessariamente por um duplo processo interpretatilo enunciado normativo de
lei e 0 do enunciado da propria Constituicdo Fédgpra teria sido violado. Como
registra André Ramos Tavares, “no cotejo entre lébnstituicdo, imprescindivel € o
ato de interpretacdo preliminar néo s6 desta Gltnas igualmente daquefd®

Frente a essa inevitavel constatacdo, faz-se r&medszermos algumas breves
digressdes sobre a interpretacdo realizada nessessp e sobre a relevancia da
argumentagcao para sua sustentacdo. Nao pretend=mossso esgotar todos o0s
aspectos envolvidos nessa problematica, que pad gistificaria outra dissertacao.
Trataremos exclusivamente de alguns aspectos dgrietacdo constitucional cuja
adequada compreenséao é fundamental para enfreptablematica aqui debatida e

alicergar as conclusdes a serem apresentadaseadiant

Vale ressaltar que os aspectos aqui abordados tampatiretamente o controle de
constitucionalidade das leis ambientais. Tambénsene&smso, o controle sempre
deverd ser precedido da interpretacdo do enundiadstitucional paradigma e
daquele que supostamente o viola. Além disso, d#goracfundamentar sua deciséo,
cabe ao Judiciario aplicar adequadamente a téadécaargumentacdo de que

trataremos adiante.

7.1. O processo interpretativo e seus principais psctos: o texto, o intérprete e o
problema

O processo interpretativo envolve uma interacaoedngs elementos: o intérprete, o
texto e o problema. Partindo de um problema, dejae@l ou hipotético, o intérprete

buscara, com base no texto (enunciado normatieostwir a norma adequada para a

33 TAVARES, André RamosTeoria da Justica Constitucionabdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 218.
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resolucdo do caso concreto. Esse processo sentth gara a interpretacdo da

legislacdo ordinaria como para aquela direcionadaxto constitucional.

A necessidade de um problema (caso) para a carag@ti do processo interpretativo
existe mesmo no controle de constitucionalidadéraos no qual, a rigor, o que se
verifica € a compatibilidade de uma lei com a Gtuggio Federal. A Unica diferenca
€ que nesse caso o intérprete terd que trabalbeg pooblemas hipotéticos por ele
levantados, n&o sobre um caso real, como ensiisa Bébeiro Bastos:

E sempre necessario levantar-se hipoteses intatipest. N&o se interpreta
sem se supor um ou Varios casos. A interpretac@iecssariamente, de
um nivel de concre¢do mais baixo do que o dasleigeral. Ela ndo é
repeticdo da lei com palavras diversas. (...) Acairespecificidade na
denominada andlise em abstrato da constitucionkdidiz leis esta, pois,

nas ponderacdes de ordem l6gico-valorativas quefeem a ideias, e nao

a fatos®*

A dogmatica tradicional sustentava que a interdg&&rprete-enunciado-problema
resultaria sempre na extracdo de uma mesma AGrr@via uma crenca de que as
mais diversas situacOes da vida pudessem ser etmd@em padroes representados
no texto normativo e que, diante de sua ocorrénoiantérprete revelaria a norma
aplicavel. A norma estaria pré-concebida desdeapuavacéo pelo legislador e seria

revelada pelo intérprete a partir da subsuncaaimoafo enunciado normativo.

N&o obstante a forca dessa ideia como elementddgleo apto a justificar a lei
cCoOmo mecanismo apto a garantir tratamento igualitartodos, e promover a téao
almejada seguranca juridica, a realidade nuncadsa. A Sociedade € complexa
demais para permitir que as coisas se dessem uha fidio asséptica e precisa. As
possibilidades faticas sao infinitas, o intérpréie é - e nunca sera — neutro, e a ideia

de uma norma pré-concebida mostrou-se uma ilusao.

Essa realidade foi percebida pela doutrina, queecom a enxergar e estudar o

fendmeno interpretativo de uma perspectiva difereRassou-se a reconhecer no

314 BASTOS, Celso RibeiroHermenéutica e interpretacdo constituciona. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2014. p. 179.

315 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construcao do novo modelo.3.&wP&ulo: Saraiva, 2011. p. 331.
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intérprete um papel de participante ativo no pregeke criacdo da norma, e ndo mais
de simples revelacdo. Esta (a norma) deixou deistr como algo pré-concebido,
passando a ser enxergada como resultado de unsgoocgerativo e dinamico entre
intérprete, problema e texto que se implicam muarde) como leciona Eros Roberto
Grau:
Isso significa — repito — que a norma é produzjuilp intérprete, ndo
apenas a partir de elementos colhidos no texto atdran (mundo do

dever-ser), mas também a partir de elementos doazaqual sera aplicada
—isto é, a partir dos dados da realidade (mundsedo

Mais adiante, arremata o autor:

por isso inexistem solugBes previamente estrutsrad@omo produtos
semi-industrializados em uma linha de montagem ra g8 problemas
juridicos™®
Essa constatacdo implicou no reconhecimento de ajuesultado do processo
interpretativo realizado sobre um mesmo enunciadmativo nem sempre conduzira
a mesma resposta. Tal fato, que antes era visto coma distor¢do do sistema ou um
equivoco do intérprete, passa a ser aceito como algtural e inexoravel,

independendo da vontade do legislador ou da dautrin

7.2. O texto € sempre o limite

Essa compreensdo do fenbmeno interpretativo podenduzir a conclusao de que
estariamos condenados a um contexto de absol@gumaca juridica e sujeitos a
arbitrariedades dos mais diversos tipos, uma vez @gumargem de liberdade
outorgada ao intérprete parece demasiadamente Teggamos, no fim, a outorga de
auténticos poderes discricionarios ao responsdtigiaipela aplicacdo da norma: o

Poder Judiciario. Nao €, porém, assim.

N&o obstante o reconhecido alto grau de criatiedgue se vé em alguns casos, ha
limites. Ndo cabe ao Poder Judiciario criar enutasa ou seja, criar novos textos

legais. Na verdade, esses constituem verdadeir@seffas interpretativas para o

316GRAU, Eros RobertoPor que tenho medo dos juizes (a interpretacaadapiio do direito e os
principios).6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 54-55.
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operador do direito e, em particular, para o Trddu@onstitucional, em sua atividade
de elucidacdo da norma vigente”, como pontua Amagnos Tavarés’. Ou seja,
apesar de se reconhecer a inegavel abertura ieegengualquer processo de
interpretacdo, ndo se admite que o limite do tegja ultrapassado, sob pena de se

transformar essa abertura em arbitrariedade.

O mesmo André Ramos Tavares alerta para o riscpreepnesente no controle de
constitucionalidade de o juiz constitucional sucumédp tentacbes de aderir ao
jusrealismo, entendendo ser possivel encontrar Hnomelecisdo para 0 caso
independentemente dos enunciados normativos gteiararo trabalho interpretativo.

Trata-se de postura que deve absolutamente rechagado leciona o autor:

Essa atuacdo do juiz constitucional ndo deve chagaponto de se
sucumbir as tentacbes do jusrealismo, que repelorsstituicdo-texto
como limite de sentido constitucional. (...) O @b juridico extremado
faz o Direito Constitucional depender de préviaisier judicial, sem a
gual o texto torna-se apenas um enigma, sem qualguentacio
prospectiva ou valéncia de instancia limitadfa.

A concepcdo de que o texto funciona como limiteaparintérprete é dotada de
razoavel consenso doutrinario. Eros Roberto &fapor exemplo, afirma que “a
abertura dos textos de direito, embora suficieata permitir que o direito permaneca
ao servico da realidade, ndo é absoluta. Qualgo®rprete estard sempre,
permanentemente, por eles atado, retido”. Celdedes®®, por sua vez, citando J.J.
Gomes Canotilho, registra que “a formulacao lisgjea da norma constitui o limite
externo para quaisquer variacoes de sentido jorithostitucionalmente possiveis

(funcdo negativa do texto)™.

7.3. Os conceitos juridicos indeterminados e os pgipios

31 TAVARES, André RamosTeoria da Justica Constituciongbdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 219.

318 TAVARES, André RamosParadigmas do Judicialismo Constitucion&ido Paulo: Saraiva, 2012.
p. 31.

9 GRAU, Eros RobertoPor que tenho medo dos juizes (a interpretacdaapéio do direito e os
principios).6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 89.

320BASTOS, Celso Ribeirddermenéutica e interpretacéo constituciondl ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 131.
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Apesar de o texto funcionar como um limite intrangpel para o intérprete, a

crescente utilizacdo da técnica legislativa querjmmara nos enunciados conceitos
juridicos indeterminados ou principios torna afieat¢ao do respeito a esses limites
tarefa especialmente penosa. Segundo Luis Robarod®, essas duas categorias

séo espécies do génelausulas geraige podem ser conceituadas da seguinte forma:

Conceito juridico indeterminado identifica o sigeemantico ou técnico,
cujo sentido concreto sera fixado no exame do proalespecifico levado
ao intérprete ou aplicador do Direito. Princigior sua vez, traz em si
uma ideia de valor, um contetido axiolégitb.

Como se extrai das definicbes acima, conceitostenanados sao expressodes de
sentido fluido utilizadas pelo legislador, intenm@tmente ou nao, cujo conteudo sé
podera ser preenchido no momento da aplicacdo daandeles tém o mérito de
evitar que o enunciado se torne obsoleto com ortanida histéria ou que deixe de
vislumbrar hipéteses ndo imaginadas pelo legislafiando de sua criagdo, mas
exigem maior atengdo do intérprete para sua comggieeno caso concreto.

Um exemplo de uso dessa técnica em matéria ambpgoda ser encontrado no art.
225, § 2, IV, que incumbe ao poder publico “exigir, na farmia lei, para instalacéo
de obra ou atividade potencialmente causadoragiéficativa degradacao do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a sgpiedard publicidade”. A

expressao “significativa degradacdo ambiental” aitida € um claro exemplo de
conceito juridico indeterminado, de natureza inettaente fluida, cujo conteudo s6
podera ser conhecido de forma definitiva a pa#itai criada para dele tratar ou, em
caso de aplicacédo direta, do caso concreto.

Principios, por seu turno, na acepcdo que admitisepara esse trabaftid, séo
mandamentos de otimizagdo que consagram valorgslimam fins publicos a serem

alcancados. Sua capacidade de normatizar condut&¥ndica a das regras,

distinguindo-se dessas quanto ao conteudo, a wstret ao modo de aplicacao.

321 BARROSO, Luis Roberto Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 3&alPaulo: Saraiva, 2011. p. 333.

322 Como registra Virgilio Affonso da Silva, a palawrincipio vem sendo utilizada com significados
variados, dai a importancia de se fixar aquele we rps valaremosP(incipios e regras: mitos e
equivocos acerca de uma distingdevista Latino-Americana de Estudos Constitudgna 1, Del
Rey, jan.-jul., (2003. p.): 607-630).)
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Quanto ao conteudo, regras descrevem condutasemn ssguidas, ao passo que
principios consagram valores ou fins; quanto aiest, regras seguem normalmente
o0 modelo fato-consequéncia, ao passo que os poscipdicam estados ideais e
comportam a realizacao de diversas condutas; jato@® modo de aplicacdo, regras
seguem normalmente o modelo de subsuncao, ao gassIs principios, por estarem

comumente em rota de coliséo com outros, s&o dpkcpor ponderac&o.

Um exemplo do uso dessa técnica pode ser extraigotd170, 1V, da Constituicdo
Federal, que institui como um dos principios deenreétcondmica a “defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferercieahforme o impacto ambiental
dos produtos e servi¢cos e de seus processos aeaglab e prestacdo”. O principio é

aqui consagrado claramente como um fim a ser pgickeg

7.4. O papel da argumentacéo na construcao da nornzlequada e a necessidade

de sua explicitacdo

Segundo o Dicionario Houaiss, argumentar é “aptasdatos, ideias, razdes légicas,
provas etc. que comprovem uma afirmacdo, uma ¥és&lo ambito do direito, a

expressao é utilizada em idéntico sentido. Arguaremada mais € do que fornecer
razdes para defender determinada concluséo. Nd@ufiinterpretacdo e aplicacéo
do direito, é fornecer razdes para justificar queoana extraida para a solucédo de

determinado caso concreto é a mais adequada.

N&o se quer com isso dizer que a argumentacdo trdhasivamente essa funcao
pratica. Ao tratar do objeto de uma possivel tedai@rgumentacéo juridica, Manuel

Atienza®®®

defende, por exemplo, que essa deve abranger rranobéstudo das
argumentacdes que se dado nos contextos “da producéstabelecimento de normas

juridicas” e “da dogmatica juridica”, onde a argatagdo também €& fartamente

33 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos

fundamentais e a construgdo do novo modelo.3.&uP&ulo: Saraiva, 2011. p. 341.

%4 GRANDE DICIONARIO HOUAISS DA LINGUA PORTUGUESA. Bponivel em: <

http://houaiss.uol.com.br/busca?palavra=elemerta Acesso em: 3 de ago. 2015.

32 ATIENZA, Manuel.As razées do direito: teoria da argumentacéo jwédi2. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2014. p. 2.
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utilizada. Entretanto, para o presente trabalhteréssa-nos especificamente os
desenvolvimentos da teoria da argumentacao voliaa@sa interpretacéo e aplicacao

do direito.

O estudo da argumentacéo juridica ganhou forcaiedpente na segunda metade do
século XX, ao lado dos avancos proporcionados pela hermenéutica e pela
consagragdo das clausulas gerais como elementotactensnos enunciados
normativos. A abertura proporcionada pelo recomheto do papel de protagonismo
do intérprete, aliado a enunciados que pouco fanmegara a solu¢cdo do caso,
passaram a exigir mecanismos de controle que seitasa arbitrariedade. A

argumentag&o veio como um instrumento racionalizdds decisoes.

Segundo Luis Roberto Barro¥8, a argumentacdo trabalha com trés elementos
fundamentais, que devem ser observados por queriliza:ua linguagem, as
premissas que funcionam como ponto de partidaregaas norteadoras da passagem
das premissas a concluséo. Para ele, o desenvateinda argumentacdo deve se
pautar em pelo menos trés parametros: “i) a net@Edsi de fundamentacao
normativa; i) a necessidade de respeito a intageddo sistema; e iii) 0 peso

(relativo) a ser dado as consequéncias concretasaisto®?’.

O parametro da necessidade de fundamentacdo neansagnifica que o intérprete
deve necessariamente buscar apoio nos textos mass& na dogmatica juridica,
abstendo-se de voluntarismos. Nao deve ele fundamesuas conclusdes em
elementos outros que néo juridicos, como ocorrpaagxemplo, com a invocagao de
argumentos puramente econdémicos, de ideias comsegpelo senso comum ou com
a invocacao de um sentido proprio de justica. Gitearjuridico da argumentacao

deve prevalecer.

3% BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 3&alPaulo: Saraiva, 2011. p. 363.

327 |bidem, 366.
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Esse critério aproxima-se daquilo que MacCormickod@na deconsisténciada
decisdo em sua teoria da argumentacdo. Tratangerdkamento desse autor, afirma

Manuel Atienza:

Para uma decisédo ter sentido com relacdo ao sigkenmaecisa — como ja
indiquei — satisfazer aos requisitos da consistércida coeréncia. Uma
decisdo satisfaz ao requisito de consisténcia quasel baseia em
premissas normativas, que ndo entram em contradig®o normas

estabelecidas de modo valitfd.

O segundo parametro aponta para o dever de o riet€erem considerar sua decisao
nao como um corpo isolado flutuando no cosmos rivojanas como parte de um
sistema. Para tanto, essas devem, tanto quantoivgpsser passiveis de
universalizacdo e de nova aplicagdo nos casosotigue se mostrem semelhantes.
Isso n&o significa que o sistema seja fechado aenaurrigacdes externas ou que nao
possa haver mudancas de entendimento para casedifiesg. Isso pode e deve
ocorrer, mas tais variacdes devem ser cuidadosamestificadas de forma racional e

apta ao convencimento do publico.

Essa ideia aproxima-se aos conceitos de univeasidi@ coeréncia ressaltados por
MacCormick em sua teoria da argumentacdo. Manueh24 assim resume a ideia de

universalidade:

O requisito da universalidade, como se sabe, tamdgt@ implicito na
justificacdo dedutiva. Ele exige que, para jusdifiama decisdo normativa,
se conte pelo menos com uma premissa que sejarassiip de uma
norma geral ou de um principio (a premissa maiositbgismo judicial).

Evidentemente, quando se justificar uma determiadésao, d, € preciso
oferecer razdes particulares, A, B, C a favor detms tais razdes
particulares ndo sado suficientes; € preciso, alésodum enunciado
normativo geral que indique que, ocorrendo as ntdncias A, B, C,
deve-se sempre tomar a decisdo de que seja a Ekprmasior>’

Ja o requisito da coeréncia é assim resumido:

(...) uma série de normas, ou uma norma, € coeserpede ser subsumida
sob uma série de principios ou de valores que, spar vez, sejam
aceitaveis, no sentido de que configurem — quamihados conjuntamente

328 ATIENZA, Manuel.As raz6es do direito: teoria da argumentagéo ju&i2. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2014. p. 146-147.
329 \bidem, p. 143-144.
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— uma forma de vida satisfatéria. (...) A coeréno@mativa € um
mecanismo de justificacdo, porque pressupde a idbejae o Direito € uma
empresa racional; porque esta de acordo com a rmiEcéoiversalidade —
como componente da racionalidade na vida pratea permitir considerar
as normas ndo isoladamente, mas como conjuntosiadotde sentido;

(. %

O terceiro parametro versa sobre a necessidadeimtérprete apurar as potenciais
consequéncias de seu entendimento antes de deardirm caminho ou outro. Nao
gue ele deva assumir uma postura exclusivamentseqaencialista, optando por
determinado caminho apenas em razéo das potecor$equéncias e deixando de
lado valores consagrados. O que se deve buscar“équitibrio entre “a prescrigdo
normativa (deontologia), os valores em jogo, (6ftes moral) e os efeitos sobre a

realidade (consequencialismd§™

Também aqui encontramos proximidade com o pensanmamtMacCormick, que
coloca o consequencialismo como elemento centraludeteoria da argumentacéao.

Mais uma vez vale trazer a baila as licdes de Mahtienza:

Mas, como ja vimos, uma decisdo — de acordo conOdianick — precisa

ter sentido com relagdo ndo apenas ao sistematamégm ao mundo. E
embora MacCormick reconhega que, na justificagdarda decisdo em
casos dificeis, o que se faz é uma interacdo engiementos a partir de
principios (incluindo-se aqui o uso da analogia) aegumentos

consequencialistas, o que é decisivo, na opinid® déo os argumentos
consequencialistas:s32

N&o basta, no entanto, que o intérprete percorrdaimeente esse caminho e respeite
tais parametros para uma adequada construcdo danapresentando ao publico
apenas o resultado de sua conclusdo. E fundanwreaiodo o caminho percorrido
seja explicitado e exposto para que sua raciortdigessa ser controlada. Isso se
mostra especialmente relevante quando o processond&rucdo normativa parte de
textos fluidos, de meros reconhecimentos de valowelns ou envolva a colisdo de
principios ou normas constitucionais que exijanxer&cio da ponderacdo. Sobre a

importancia da explicitacdo da interpretacéo, legidndré Ramos Tavares:

330
3

Ibidem, p. 147-148.

31 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 3&alPaulo: Saraiva, 2011. p. 367.

332 ATIENZA, Manuel. As razdes do direito: teoria da argumentacéo jw&i2. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2014. p. 154.
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Contudo, é necesséario, aqui, sublinhar a necessiliadue a interpretacdo
seja explicitada pelo Tribunal Constitucional. Adbtinal Constitucional é
defeso promover uma leitura isolada da ConstityicG®m maiores
esclarecimentos ou demonstracbes. O préprio métddiaado, suas
vantagens e as preocupacdes do Tribunal devempasezste, apresentadas
no préprio contexto decisorid®

7.5. Dever reforcado de fundamentacdo racional no oaotrole de

constitucionalidade

A atividade judicial realizada no controle de cdnostonalidade de leis envolve
necessariamente, como visto, dois esforcos inttpres, sendo um envolvendo a lei
guestionada e o0 outro a Constituicdo Federal. Cagnelquer atividade de
interpretacdo, esse processo envolvera comuméée,de um ato de conhecimento,

um ato de vontade, uma escolha.

Essa escolha, no entanto, como vimos, ndo é Rar construir suas conclusées, o
intérprete estd sempre limitado pelas circunsténeievolvidas no caso e deveré se
valer de argumentos juridicos. Além disso, estariggado a expor os motivos pelos
guais escolheu um caminho em detrimento das outossibilidades possiveis,

analisando-as de forma transparente e honesta, pontoa Luis Roberto Barroso:

(...) a interpretacdo judicial — inclusive e sobdet a interpretacdo da
Constituicdo - frequentemente envolvera, além da ato de

conhecimento, um ato de vontade por parte do irgtgpTal vontade,
todavia, ndo deve ser tida como livre ou discrigrtm mas subordinada
aos principios que regem o sistema constitucicmlcircunstancias do

caso concreto, ao dever de fundamentacéo raci@mblebate pL'Jb|iC%3:4

Esse dever de fundamentacdo racional, presententegoretacdo de qualquer
enunciado normativo, € reforcado em situacdes eemdb o controle de
constitucionalidade de leis. Isso porque, em pronkigar, trata-se de situacdo na

gual se presume a legitimidade do ato impugnadstamdo ao Poder Judiciario o

333 TAVARES, André RamosTeoria da Justica Constitucione®ao Paulo: Saraiva, 2005. p. 251.

334 BARROSO, Luis RobertoO Controle de constitucionalidade no direito brasib. 6. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012. p. 82.
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onus de desconstrui-la. Em segundo, porque o deqeerturbacdo da harmonia entre

os poderes demanda do Poder Judiciario uma paitureior cautela.



177

8. PARAMETROS PARA O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDAD E
FORMAL DE LEIS AMBIENTAIS

O objetivo central desse trabalho é identificadpastros aptos a nortear a atuacdo do
Poder Judiciario no exercicio do controle de ctustnalidade de leis ambientais.
Pretendemos com isso harmonizar a realizacdo @itadmo meio ecologicamente
equilibrado com a liberdade de conformacgédo do ledis que do principio da
separacao dos poderes e € reforcada, em matériaraahbem inlmeros dispositivos

constitucionais.

Até aqui, buscamos abordar alguns temas cuja adequanpreensao é pressuposto
essencial para que seja possivel alcancar essdexddsi Partindo de todas as
conclusdes parciais até entdo alcancadas, buscaneesse e no proximo capitulo
apontar os principais problemas enfrentados no cieter do controle de
constitucionalidade de leis ambientais para, enuidag apontar possiveis critérios
para sua abordagem.

De modo a permitir uma melhor organizacdo do assufividiremos essa parte do
trabalho, como ja antecipado, em trés capitulosteNérataremos dos desafios
associados ao controle de constitucionalidade fodasleis ambientais. No préximo
(capitulo 9) abordaremos o controle de constitdidade material dessas leis. Por
fim, no capitulo 10, analisaremos alguns casosicpsatrepresentativos das

discussoes.

8.1. O controle de constitucionalidade formal dasls ambientais

No capitulo 5, tratamos da tradicional classificagé controle de constitucionalidade
em material e formal. Como sinalizamos naquele nmbopeenquanto o primeiro diz
respeito a violagdo sobre matéria de fundo, esseaiVersa sobre a ofensa a normas
gue tratam da competéncia (inconstitucionalidadgamica) e o processo de

elaboracao das leis (inconstitucionalidade formmappamente dita).
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Buscaremos aqui abordar as discussdes relacioaadaenstitucionalidade formal e
aos parametros para realizacédo de seu control@a-3eade matéria que tem no Brasil
importancia maior do que em muitos paises, tendovasta a quantidade de
dispositivos que versam sobre a competéncia e @epso para a elaboracéo de leis
em nossa Constituicdo, dai a conveniéncia de detisaao tema um capitulo

proprio. E o que adverte Clémerson Merlin Cléve:

E desnecessario lembrar que em nosso pais a iitaoitstalidade formal
assume uma dimenséo superlativa, na medida em qgQenstitui¢do

Federal incorpora uma série de dispositivos de readu regimental,
disciplinando de modo quase minucioso o procesgpsléivo. A

distribuicAo de competéncia, inclusive da legigitientre os entes
integrantes da federacao, incluidos o Distrito FeEde os Municipios,
torna a problematica ainda mais relevarite.

Agregue-se a isso o fato de que apesar de mudogabre o tema, a Constituicdo o
fez, especialmente em matéria de distribuicdo depeténcia, de forma pouco clara.
N&o em vdo Paulo de Bessa Antifiafirma categoricamente que “a reparticéo de
competéncias, tal como estatuida em nossa Copg&abtuié confusa e ambigua,
refletindo as contradi¢cdes inerentes ao processstitainte”. Esse modelo, pondera,
“é gerador de situacdes nas quais as caractesistitsicas sdo a indefini¢o juridica,

a incerteza e a instabilidade”.

Porém, ndo é nosso intento tratar aqui de todaspassiveis hipbteses de
inconstitucionalidade formal de uma lei ambient@s problemas associados a
chamada inconstitucionalidade formal propriameiitizz $80 comuns entre as normas
ambientais e as demais, ndo demandando atencamabsien caso, por exemplo, de
discussbes envolvendo adequado quérum de votacaefaiiva andlise de leis pelas

duas casas do Congresso Nacional. Em raz&do d&soeceberdo nossa atengao.

Nossa analise serd direcionada para problemas @ssamp ser associados
especificamente as leis ambientais em razéo de pseuliar tratamento pela

Constituicdo Federal, o que nos levou a centrarb@dagem no controle de

335 CLEVE, Clémerson MerlinA fiscalizacio abstrata da constitucionalidade m@itb brasileiro. 2.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 41.

3% ANTUNES, Paulo de Bess&ederalismo e competéncias ambientais no Brasied. Sdo Paulo:
Atlas. p. 143.
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inconstitucionalidade chamado pela doutrinadginico™’. Esse controle, ndo custa
relembrar, tem como foco a verificacdo de pertirgerotre a competéncia outorgada

pela Constituicdo Federal e o 6rgdo que editoumatada lei.

Verificamos, ao logo do trabalho, que a Constii€&deral atribuiu competéncia
legislativa em matéria ambiental, em alguma medad&dos os entes federativos.
Isso leva a constantes conflitos sobre a legitidedaonstitucional do espac¢o ocupado
por cada um desses entes no exercicio de sua @nmjgetA partir da analise
doutrinaria e jurisprudencial, identificamos osisates possiveis focos de tensao: (i)
a discussao em torno dos limites da competéncidnitio para legislar sobre normas
gerais; (ii) os limites da competéncia do estada paplementar legislagao federal ou
para fixar normas gerais em caso de omissao daolUrfid os limites da
competéncia dos Municipios para suplementar as awfederais e estaduais; (iv) o
alcance da competéncia municipal para legislaresabsuntos de interesse local; (v) e

o conflito entre competéncia concorrente e privativ

Nos topicos seguintes abordaremos cada um delescaremos indicar o parametro
constitucional a ser seguido pelo Legislador ndrotende constitucionalidade dessas

leis.

8.2. A competéncia da Unido para edicao de normasrgis

Conforme ja indicado, é concorrente a competénaidJdido, dos Estados e do
Distrito Federal para legislar sobre quase todaguastdes ambientais, quais sejam:
florestas, caca, pesca, fauna, conservacio deepafutefesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controleofizigdio (art. 24, VI); protecao ao
patriménio historico, cultural, artistico, turisiice paisagistico (art. 24, VII);
responsabilidade por dano ao meio ambiente, aounuder, a bens e direitos de

valor artistico, estético, historico, turisticoagagistico (art. 24, VIII).

Diante dessa possibilidade de atuacéo conjuntatutah se perguntar a quem cabe o

337 CLEVE, Clémerson MerlinA fiscalizacio abstrata da constitucionalidade @itb brasileiro. 2.
ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 39.
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gué em um contexto no qual inexiste subordinacéi® s entes federativos, razao
pela qual o critério hierarquico ndo pode ser a#do para resolver um aparente
conflito entre leis editadas por entes diferenteso porque, a rigor, eles nao legislam
sobre a mesma coisa, tendo cada um reservadoiparagedaco da realidade a ser
normatizada. O critério escolhido pelo constituifieo de atribuir a Unido a edicéo

das chamadasormas gerai® transferir ao Estado e ao Distrito Federal cepaigver

desuplementaessas normas.

Segundo o Grande Dicionario Houaiss da Lingua Boesa, entende-se por geral
aquilo que é “universal, genérico”. E o antdnimaeedpecifico, peculiar. Suplementar,
por seu turno, tem dois sentidos diferentes, poaleed entendido como “o0 que serve
de suplemento para suprir o que falta” ou signifitta“o que amplia ou completd®

Se a partir de uma analise puramente semanticalistisgao parece facil de ser feita,
sua construcao juridica no contexto aqui tratadensstra cercada de desafios e
incertezas. As duvidas giram ao redor de dois &spdandamentais. O primeiro

deles é o proprio conceito do que seja uma normred, gema vez que € a partir dela
gue se definird o alcance da competéncia da UGi&egundo diz respeito a extensao
da possibilidade de suplementacdo dos Estados,seetial se eles podem criar
normas que contrariem a legislacdo federal, tormandnais permissiva ou mais

restritiva. Enfrentaremos nesse tOpico as questiatvas ao alcance das normas

gerais.

Diferentemente do que possa parecer a primeira,visto havia antes da edi¢cdo da
Constituicdo Federal um consenso sobre 0 que sid@ntender por normas gerais.
Segundo registra Juraci Mourdo Lopes Fifica expressdo teria surgido ainda na
Constituicdo de 1946 como uma ideia do entdo Ddpusdiomar Baleeiro para
superar um impasse politico. Na Assembleia Comsitude entdo havia uma
resisténcia de alguns deputados em outorgar unesg&ixa competéncia a Unido para

legislar sobre Direito Tributario e com isso naoxde espaco para os Estados e

338 GRANDE DICIONARIO HOUAISS DA LINGUA PORTUGUESA. Dmonivel em: <
Qgga://houaiss.uoI.com.br/busca?palavra:elementAoesso em: 1 de ago. 2015.

LOPES FILHO, Juraci MouradCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
237.
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Municipios. A solucao teria sido outorgar a Uni@omnpeténcia para legislar sobre
normas geraisdeixando aos Estados espaco para suplementd-dasvia, o préprio

autor da proposta, apesar de jurista eminentegessofl que nao teria raciocinado
juridicamente sobre seu alcance. Sendo assim,etatde se definir o que seriam
normas gerais e, com isso, estabelecer o alcancerdpeténcia da Unido, ficou a

cargo da doutrina e da jurisprudéncia.

A indeterminacdo da expressao normas gerais teaddex tamanhas dificuldades que
Juraci Mouréo Lopes Filho chegou a afirmar queenigéo parece ter sido justamente
nao permitir solugcdes aprioristicas, remetendo Saaka solugbes para uma analise

caso a caso. Assevera o autor:

Como se V&, o recurso ao termo “normas gerais’jistamente a intencéo
de ndo permitir solugdes aprioristicas, exigind@wandlise pontual caso a
caso, com debates posteriores, o que vem, efetitemgendo satisfatorio
no plano pratico, conquanto, repita-se, tem awidoz ao legislador
nacional considerar geral tudo aquilo que ele inggn uma determinada
norma autoproclamada geral. A mencionada asceral@ntitica nacional
e o primado do interesse nacional elidem maiorestgpnamentos quando
o Congresso Nacional edita norma que, alegadameatsm as normas
gerais de um determinado assunto do art. 2#9...)

Colhe-se na doutrina inUmeras tentativas de seer@afr essa questdo. O préprio
Juraci Mour&o Lopes Fild', em obra geral que trata das competéncias fedasati
aponta que normas gerais “sao aquelas que disuiplos pontos mais abrangentes e
relevantes de um determinado assunto sem descemaipores e minucias”. Afirma,
ainda, que “sdo normas que versam sobre os iostifuhdamentais, as situacoes
juridicas basilares, como também formulem conceitdsfinicdes mais relevantes da

matéria a ser tratada”.

Em artigo citado por quase todos que se dispusaraatar da matéria escrito no ano
de promulgacdo da Carta Magna, apos fazer proftendsdo doutrinaria, Diogo de

Figueiredo Moreira Neto apresenta o seguinte ctmdei normas gerais:

340| oPES FILHO, Juraci MouragCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
237.
341 |bidem, p. 234.
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(...) s@o declaracdes principiolégicas que cabeni@dJeditar, no uso de
sua competéncia concorrente limitada, restrita smmbelecimento de
diretrizes nacionais sobre certos assuntos, querd@ievser respeitadas
pelos Estados-Membros na feitura das suas respedégislacdes, através
de normas especificas e particularizantes que tathdeio, de modo que
possam ser aplicadas, direta e imediatamente, lagdes e situagfes
concretas a que se destinam, em seus respectibi®amoliticos>*?

José Afonso da SilV& adota linha muito préxima & de Diogo de Figueirbtimeira
Neto ao afirmar que normas gerais “estabelecencipios e diretrizes de acao
legislativa da Unido, dos Estados, do Distrito Falde dos Municipios”. Assim,
complementa o autor, “por regra elas ndo regulametainente situacfes faticas,
porque se limitam a definir uma normatividade geE@éra ser obedecida pela
legislacdo federal, estadual e municipal: direibbre direito, normas que tracam

diretrizes, balizas, quadros, a atuacao legislatacuelas unidades da Federacao”.

Celso Anténio Bandeira de Mefltd, apés analisar a proposta de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, entende ser essa, apesar de bem nhemiada, excessivamente
restritiva quanto a competéncia da Unido. Assinhj soargumento de que sua
aplicacdo poderia levar a resultados absurdosn@émtque se deve permitir que a
Unido va além de principios e diretrizes geraixe ‘fpadrées minimos de defesa do
interesse publico concernente aquelas matérias uentais padroes deveriam estar
assegurados em todo o Pais, sob pena de ditogssesr ficarem a mingua de

protecao”.

Especificamente em matéria ambiental, Heline Sieireira®® indica que “as
normas gerais devem estabelecer principios fundamgedotados de generalidade e
abstracdo, que ndo se imiscuam no campo de atubigdstados e do Distrito

Federal”. A autora, como se V&, restringe a pdgidoie de atuacédo da Unido a edicao

342 MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Competéncia aynente limitada: o problema da
conceituacdo de normas ger&gvista de Informacgéo Legislativa25, n. 200. p.127-162, out.-./dez-/.
de 1988.

333|ILVA, José Afonso daComentario contextual & constituicdp. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
p. 284.

34 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. O conceito de normas gerais no direito constitualon
brasileiro. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.bffgb-content/uploads/2014/07/artigo-
bandeira-mello.pdf>. Acesso em: 1 ago. 2015.

3%° FERREIRA, Helini Sivini. Competéncias Ambientals: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato(org.). 5. ddireito Constitucional Ambiental BrasileiroSao Paulo:
Saraiva, 2012. p. 244.



183

de principios, sendo-lhe vedado, a contrario semsdjcdo de regras.

Romeu Thom&* pontua que a norma geral “estabelece conceitdscipios e
procedimentos basicos a serem seguidos pelos dentasda federacdo na edicéo de

suas normas proprias”.

Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterséiferinvocando licdes do Ministro Carlos
Veloso, entendem que normas gerais “devem apresgemeralidade maior do que
apresentam, em regra, as leis” e que tem o “sed#ddiretriz, de principio geral”.
Em complemento, entendem que cabe a Unido, alérestibelecimento de um
quadro normativo geral, a “fixacdo de um patamgislativo minimo em termos de
protecdo ambiental”. Como se vé&, 0s autores apontano conteddo para normas
gerais tanto a ideia de principios e diretrizesaigecomo a de patamares minimos,

posicdo muito proxima a do ja citado Celso Ant@émdeira de Mello.

Celso Antonio Pacheco Fiorift§ relaciona o conceito de normas gerais a intensidad
de protecdo ao meio ambiente. Com base nessa pegraigende que cabera a Unido
“a fixacdo de pisos minimos de protecdo ao meioi@mdy enquanto aos Estados e
Municipios, atendendo aos seus interesses regi@ndixais, a de um ‘teto’ de
protecdo”. Trata-se também de posi¢do que se apackide Celso Antdnio Bandeira
de Mello, com a diferenca de que nesse caso ntdasexpressamente em diretrizes

gerais.

Toshio Muka?*® ndo apresenta seu entendimento sobre o que secianas gerais,
cingindo-se a afirmar que haveria uma espécie elaiguia no ambito da legislacao
concorrente, “no sentido de que a lei federal tesvaléncia sobre a estadual e

municipal, e a estadual sobre a municipal.

38 THOME, RomeuManual de direito ambientaP. ed. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 142.

37 SARLET, Ingo Wolfgang; Fensterseifer, TiagDireito constitucional ambientalconstituicéo,
direitos fundamentais e prote¢céo do ambiente. .35&d Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013. p
158-159.

38 FIORILLO, Celso Antbnio Pachec&urso de Direito Ambiental Brasileirdl1l. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 201.

349 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizad8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2012. p. 44.
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Edis Milaré®indica caber & Unido a “regulacéo de aspectositeeesse nacional,
com o estabelecimento e normas gerais enderecadad® & territério nacional”. O
critério distintivo das normas gerais apontadoasecomo se vé, o alcance do
interesse protegido.

Paulo de Bessa Antun&¢ manifesta indiretamente seu entendimento sobre o
conteudo das normas gerais ao dizer que a “compatéancorrente implica que a
Unido deve estabelecer os parametros gerais a sebservados pelos demais

integrantes da Federacao”.

Paulo Affonso Leme Machadf3, apesar de reconhecer a necessidade de construcéo
doutrinaria e jurisprudencial para tratar do assumio apresenta um conceito
acabado de norma geral. Restringe-se a dizer qaedasicaracteristicas dessa seria a
de que ela “visa a aplicacdo da mesma regra emetennginado espaco territorial” e

gue “nao precisa abranger necessariamente todatérie brasileiro”.

Em recente artigo no qual faz uma avaliacao crifiesses entendimentos, Renato
Monteiro de Rezend® conclui inexistir na Constituicdo indicacdo quenaaza o
intérprete & conclusdo de que “normas gerais deveressariamente consistir em
comandos de elevado grau de abstracdo, de caréateipplogico ou cuja eficacia
sempre dependa de uma acao desenvolvedora e espeeido legislador estadual”.
Sustenta, em favor dessa tese, a existéncia desodispositivos que tratam de
normas gerais na Carta Magna, mas cuja regulag@oatesolutamente incompativel

com essa solucdo, como seria 0 caso do art. 228>%6u do art. 169, §°7°>

%0 MILARE, Edis. Direito do Ambiente gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprud@nci
Glossério. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribugaig9. p.192.

31 BESSA, PauloDireito Ambiental.7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 88.

%2 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 143.

%3 REZENDE, Renato MonteirdNormas gerais revisitadas: a competéncia legista@m matéria
ambiental Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bds$tseam/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1> . Acess8@de jun. 2015.

354 Art. 236. Os servigos notariais e de registro séraidos em carater privado, por delegagéo do
Poder Publico. (...)8° Lei federal estabelecera normas gerais para¢fio de emolumentos relativos
aos atos praticados pelos servigos notariais eedgstra(...)(grifo nosso.)

35 Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativiJdio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites estaladsatm lei complementar.
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Na busca por critérios que permitam desenhar atebrdo que seriam normas gerais,
sustenta esse mesmo autor que Unido podera avéinguando o objeto regulado
ndo se apresentar substancialmente varidvel naenliés unidades da federacao; e
(i) qguando houver a necessidade, constitucionaienigientificavel, de uniformizacéo
normativa, para atender a imperativos de seguran@dica e de manutencdo do
equilibrio federativo”. A primeira hipotese estd@sada diretamente a auséncia de
peculiaridades territoriais que justifiquem a afitado legislador estadual, o que por
si sO justificaria a atuacdo da Unido. A segundardspeito a situacdes em que,
apesar de existirem peculiaridades, razbes majostifiquem a padronizacédo. Nos
dois casos poderia esse ente federativo ir muém ale principios gerais e editar

normas especificas.

Anizio Pires Gavido Filh°® caminha em sentido semelhante sustentando que “no
ambito da competéncia legislativa concorrente anthica Unido pode dar normas
gerais que vao desde os principios até as regraforme se pretende deixar aos
Estados um maior ou menor espaco normativo paratabelecimento de outras

normas”. Segundo esse autor, 0 mais importante egliempara caracterizar uma

§ 1° A concesséao de qualguer vantagem ou aumenenuieeracdo, a criacdo de cargos, empredgos e
funcBes ou alteracdo de estrutura de carreiras, dmmo a admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgédos e entidades da adtragfo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 Famleser feitas: | - se houver prévia dotacao
orcamentaria suficiente para atender as projec@esledpesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes; Il - se houver autorizacdo especificdei de diretrizes orgcamentarias, ressalvadas as
empresas publicas e as sociedades de economia BigaDecorrido o prazo estabelecido na lei
complementar referida neste artigo para a adaptagsiparametros ali previstos, seréo imediatamente
suspensos todos os repasses de verbas federagtaduass aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios que n&o observarem os referidos limite§. 3° Para o cumprimento dos limites
estabelecidos com base neste artigo, durante o fir@o na lei complementar referida no caput, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munidi@dotardo as seguintes providéncias | - redugéo
em pelo menos vinte por cento das despesas cormscany comissao e funcdes de confianga; |l -
exoneracao dos servidores ndo estd@®. Se as medidas adotadas com base no paragnaéoia

ndo forem suficientes para assegurar o cumprimel@aeterminacdo da lei complementar referida
neste artigo, o servidor estavel podera perder @eadesde que ato normativo motivado de cada um
dos Poderes especifique a atividade funcional, gidrou unidade administrativa objeto da redugédo
de pessoal§ 5° O servidor que perder o cargo na forma dégwafo anterior fara jus a indenizacéo
correspondente a um més de remuneragdo por arenvigos 8§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista
nos paragrafos anteriores sera considerado extiettada a criagdo de cargo, emprego ou fungdo com
atribui¢bes iguais ou assemelhadas pelo prazo ateoganos§ 7° Lei federal dispor4 sobre as normas
gerais a serem obedecidas na efetivacao do dispasf4° (grifo nosso)

%% GAVIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 83.
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norma como geral seria sua “aplicacado uniforme @tog os Estados e a todos os

cidadaos indiscriminadamente”.

Partindo de tudo que foi exposto até aqui, € pebkgliwvidir os posicionamentos
apresentados em pelo menos seis grandes blocakids comungadas por alguns
autores. Em um primeiro bloco estdo aqueles guiass a expressao normas gerais
apenas a fixacdo de principios, conceitos e déisiglirigidas ao legislador estadual
(Diogo de Figueiredo Moreira Neto, José Afonso deaSRomeu Thomé e Heline
Sivini Ferreira). Em um segundo temos um autor dekende ideia proxima ao
primeiro quanto ao conteudo de parte das normaaisganas vai além e agrega
também a possibilidade de se tratar sobre institiwlodamentais e situa¢des juridicas
basilares. Além disso, ndo indica como seu destingprincipal o legislador estadual
(Juraci Mouréo Lopes Filho). No terceiro estdaowres que incluem no conceito
de normas gerais ndo apenas diretrizes, mas tamliigacado de patamares minimos
de protecdo ao interesse publico, ainda que isabeaenvolvendo certo grau de
especificidade (Celso Antbnio Bandeira de MellolsGeAnténio Pacheco Fiorillo e
Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer). Norguéemos autores que centram
sua atencdo no ambito territorial de aplicacdo diana, ora indicando que sera
necessariamente nacional (Edis Milaré), ora apdotague pode n&o abranger
necessariamente todo o territério brasileiro (Patffonso Leme Machado). No
quinto tem-se autores que nao trazem critérios céfgmes que auxiliem na
identificacdo das normas gerais (Toshio Mukai eld’da Bessa Antunes). Por fim,
no sexto e ultimo bloco temos dois autores quendef® a ampla possibilidade de a
Unido legislar, ainda que de forma detalhada, dgs@epresentes a necessidade de
uniformizacdo da regulacdo(Renato Monteiro de Riézem Anizio Pires Gavido
Filho).

Tanto a analise da legislagdo nacional em matémtziestal como da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria indiearbaixa adesdo as teses
sustentadas pelo primeiro e segundo blocos. EnriastEmo residuos solidos (Lei
Federal n° 12.305/2010), florestas (Lei Federal2%51/2012), desenvolvimento de
OGMs (Lei Federal n° 11.105/2005) e atividadedizadas com amianto (Lei

Federal n°. 9.055/1995), por exemplo, a Unido foitonalém da criacdo de simples

diretrizes, principios ou conceitos gerais. Na adg] regulou de forma minudente as
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condutas associadas a tais atividades, deixandoopou nenhum espaco para o
legislador estadual. Ao ser instado a avaliar atimcionalidade de leis estaduais que
versam sobre matérias tratadas em algumas dessésdierais, o STF quase sempre
reconheceu sua natureza geral e a necessidadeedéadss as respeitarem. Vejamos

alguns desses casos.

Na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 303®&sfjonou-se a validade de lei
estadual que proibia a comercializagédo de OrgarssBeneticamente Modificado-
OGM, contrariando norma permissiva em ambito fddeba STF reconheceu a
inconstitucionalidade da lei estadual por dispofaiena contraria a lei federal. Nas
Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n°. 265836& debateu-se normas estaduais
gue proibiam algumas atividades com amianto (faQdo, comercializacao,
estocagem etc.), o que era permitido pela legisldederal. A corte decretou a
inconstitucionalidade sob o argumento que caberigia estaduais preencher vazios
e colmatar lacunas, mas néo dispor de forma dialmetnte oposta a lei federal. Na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 1. 245cudhisi-se se lei estadual poderia
ampliar a definicdo de pescador artesanal preeistdei federal, tendo o tribunal
rechacado essa possibilidade sob o argumento deatpaeao Estado apenas “regular

de forma especifica aquilo que a Unido houver extyutle forma geral”.

Por outro lado, vale registrar que ha também, petaos um precedente em sentido
aparentemente contrario a essa linha: a Acao Ddeetaconstitucionalidade n°. 3937.
Nesse caso, o0 STF rejeitou a medida cautelar eno agfe questiona a
constitucionalidade de lei estadual que, uma veis,rpeoibia varias atividades com
amianto. Os principais argumentos trazidos em faomanutencéo da lei estadual
foram os seguintes: i) a lei federal invocada cgamdigma ndo seria norma geral
em matéria de amianto, tendo em vista a existé&leciama convencao especifica que
trata da matéria e que tem status de diploma sgaialii) ndo haveria medida
intermediaria possivel para a protecao da saude@ue proibicdo; iii) a lei federal
gue versa sobre o tema seria materialmente intacistial; iv) e a lei estadual

poderia ser mais protetiva do que a federal.

Apesar de esse precedente ter caminhado em septidi@rio aos demais, a analise

dos argumentos apresentados impede que se possa @xi qualquer tendéncia do
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Supremo em restringir o ambito de atuacdo da Uaigicdo de principios ou
diretrizes gerais. Na verdade, as razfes invogaal@sa manutencao da lei local sdo
bem distintas, questionando-se qual norma existemte sistema deveria ser
considerada geral, se a lei federal ou o tratasmado pelo Brasil, ou mesmo a

constitucionalidade material da Lei Federal n°58,@e 1° de junho 1995.

De fato, parece-nos que restringir a competéngesléiva da Unido a fixacdo de
diretrizes, principios ou institutos, como propfdsses autores, teria o grave
inconveniente de impedir uma uniformizacao reguiatque possa ser crucial, ndo
apenas para garantir o atendimento a outras naramssitucionais materiais, como,
também, para manter a harmonia entre os entesafader Em alguns casos, para
atender esses objetivos, serd necessario a edicaotéhticas e detalhadas regras. A
guestdo se mostra especialmente sensivel em matgbental, onde o tratamento
desagregado e conflitante pode impedir que o maibiente seja efetivamente

protegido.

Renato Monteiro de Rezende apresenta um interessx@mplo que serve para

ilustrar essa realidade e que teria ocorrido derantramitacdo da Lei Federal n°.

12.651/2012:

Apenas para citar um exemplo relativo a matériansamente discutida
quando da tramitacdo do projeto de Cédigo Floregtad se converteu na
Lei no 12.651, de 25 de maio de 2012, legislacéis tokerante quanto a
retirada de cobertura vegetal nas margens de risgsenascentes pode
conduzir ao seu assoreamento e a sua morte. Toasendle um rio

pertencente a bacia que abranja mais de um Estadda como fechar os
olhos aos impactos de tal fenémeno sobre o meideaeb(bem como a
economia) de todos os Estados envolvidos. Uma &mestmo essa, que
envolve potencial conflito federativo, definitivante ndo pode ser
abordada como um problema circunscrito ao Estagdupor da legislacéo
facilitadora da ocorréncia de danos ambientais. jlsstifica a edicao de lei
nacional uniformizadora do cuidado normativo dasagrde protecéo

357
permanente.

Descartado esse critério, resta-nos analisar aasoptopostas acima elencadas, em

especial as reunidas no terceiro e no sexto, umawe, como visto, as trazidas nos

%7REZENDE, Renato Monteiro délormas gerais revisitadas competéncia legislativa em matéria
ambiental. Disponivel em: <http://www2.senado.lefpdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1> . Acess8@de jun. 2015.
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blocos 4 e 5 efetivamente ndo indicam critérios madefinicdo de normas gerais.
N&o obstante, entendemos que tem razéo o profeasts Affonso Leme Machado,
gue compde o quarto bloco, ao afirmar que normasigg@ao precisam abranger
necessariamente todo o territério, podendo taminéidii apenas sobre determinada
regido. Exemplo disso seria uma lei que versasseaapsobre uma formacgéo rochosa
ou bioma presente apenas em alguns Estado. E odeasbamada Lei da Mata
Atlantica (Lei 11.428, de 23 de dezembro de 2006).

A proposta dos autores reunidos no terceiro bleengam em relacéo a possibilidade
de simples indicacdo de principios e diretrizesigena medida em que permitem
também que essas normas fixem patamares mininp®gao do interesse publico.
Na esfera ambiental, isso viabilizaria a indicacio pisos de protecdo ao meio
ambiente, podendo os Estados e Municipios suplénlant para ampliar essa

protecdo, mas jamais reduzi-las.

Essa proposta tem o mérito de permitir a uniforgépada legislacdo quando
necessario, ponto que, a nosso ver, € fundameesplecialmente em matéria
ambiental. Porém, ao restringir essa possibilidagelusivamente a fixacdo de
patamares minimos, entendemos que ha uma limigwagode levar a problemas
semelhantes ao da primeira proposta, ainda que emornmedida. Isso porque, em
alguns casos, a uniformizacdo pode demandar adfixaéo apenas de patamares
minimos, mas também de patamares maximos de poot@ednodo a atender outros

valores constitucionais relevantes.

A Ultima proposta, que classificamos como bloctatbém rechaca uma vinculacao
das normas gerais a ideia de principios ou diedrgerais. Para Renato Monteiro de
Rezende, a Unido poderd atuar editando normas sgeeinpre que houver
necessidade de uniformizacdo da legislacdo, séganaeessidade de se resguarda
valores constitucionais relacionados a segurangdiga e ao equilibrio federativo,
seja pela inexisténcia de situacbes de fato peesli®@m nivel estadual que
justifiguem a regulagéo juridica diversificada. &g que essa uniformizacdo néo
tem relacdo necessaria com a vinculacdo a patamdresios de protecdo. Como

expressamente afirma, ela pode envolver tambénmpatas maximos ou a indicacao
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de qualquer outro elemento inibidor da atuacdo dksais entes federativos que

possa frustrar o objetivo da norma geral.

Por tudo o que foi colocado até aqui, entendemesegae € o critério que melhor se
adequa aos imperativos constitucionais. De fatoestricio de normas gerais a
principios e diretrizes, especialmente em maténaiental, pode frustrar inUmeros

objetivos constitucionais, resultando no ndo ateedio ao dever-direito previsto no
art. 225 da Carta Magna. O mesmo ocorrera se himits a atuacdo da Unido a
edicdo de leis que fixem apenas patamares minumog,vez que, em determinadas
situacbes, a protecdo excessiva ao meio ambiertte poplicar na violacdo aos

outros direitos constitucionais como o direito asehvolvimento.

Assim, parece-nos que 0 elemento balizador da @&bua@ Unido deve ser a
necessidade deuniformizacdo normativa,seja para se resguardar valores
constitucionais relacionados a seguranca juridiaa equilibrio federativo, seja pela
inexisténcia de situagfes de fato peculiares emsl réstadual que justifiguem a
regulacdo juridica diversificada, ainda que, paaatd, se tenha que regular
minuciosamente determinado objeto ou fixar patasmanénimos ou maximos de
protecdo. Mesmo que esses patamares nao sejanssapsente indicados como piso
ou teto, devem ser entendidos como tais semprasgjuegulamentagdes dos demais
entes federativos puderem frustrar o objetivo umfpador que motivou a edicao de

normas gerais.

Isso ndo significa, evidentemente, que a Unido pmksa. Ndo cabera a ela indicar
como gerais normas que nao tenham alcance nagmunao menos regional, como
defende corretamente o professor Paulo Affonso LBtaehado), ou que busquem
padronizar aquilo que ndo € passivel de padrorozat@hdo em vista as

peculiaridades existentes em cada Estado. Aléno,disefetiva necessidade de um
tratamento uniforme sempre tera que ser passiveé®nstracdo, ndo sendo valido
o0 argumento de que o simples fato de o CongressmiNd editar uma norma é

suficiente para que esse requisito esteja preemotimino se coubesse a Unido definir
para cada caso um novo alcance do conceito de agyerais. Isso seria 0 mesmo
gue abandonar por completo a divisdo de competerfeita pela Constituicéo,

ofendendo os fundamentos da federacéo erigidoscpakdituinte.
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Em recente precederité o STF voltou a se manifestar sobre o confrontimeen
normas gerais € leis estaduais e parece ter agdeadisse critério. Questionava-se a
validade de lei estadual catarinense que fixournand maximo de alunos por turma
sob o0 argumento de que, ao agir dessa forma,ddestado legislado sobre normas
gerais. A acéo foi julgada improcedente, manterda-validade da lei estadual. O
ministro-relator propés como critério para solugi® conflitos dessa natureza a
manutengcdo de iniciativas estaduais ou municipsédyo quando houver uma
necessidade de uniformidade nacional disciplina do tem em debate. Lé-se em seu

voto:

Acredito seja momento de a Corte rever sua pogitima facie em casos de litigios

constitucionais em matéria de competéncia legislatipassando a prestigiar as
iniciativas regionais e locais, a menos que ofend@mma expressa e inequivoca da
Constituicdo. Essa diretriz parece ser a que malda@comoda a nocgao de federalismo
como sistema que visa a promover o pluralismo masds de organizacao politica. (...)

Em consonancia com as premissas teéricas firmadesslatras, cumpre nao inflacionar
a compreensao das “normas gerais”, o que afastasiatoridade normativa dos entes
regionais e locais para tratar do tema. Assim é gée havendo necessidade auto
evidente de uniformidade nacional na disciplinatélaatica, proponho prestigiar a
iniciativa local em matéria de competéncias letjisda concorrentes.

8.3. A competéncia do Estado para suprir ou supleméar a legislagcao federal

Como visto, da mesma forma que reserva a Unidoresgara editar normas gerais,
a Constituicdo outorga aos Estados-membros e awit®igsederal poderes para
suplementaressas normas. Além disso, na falta de normassgdiGam esses entes
autorizados a legislar de maneira ampla, suprindmessdo da Unido. Trataremos
nesse topico das dificuldades encontradas na hiesczitérios aptos a nortear o
alcance desse poder de suplementacdo outorgadst@o®s, ja que os limites desse
alcance guiardo o Poder Judiciario para um legittortrole de constitucionalidade

formal.

358 ADI 4060, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Plen julgado em 25/02/2015, ACORDAO
ELETRONICO DJe-081 DIVULG 30-04-2015 PUBLIC 04-0815
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Como ja antecipado, o vocabulo suplementar tem sknsidos diferentes, podendo
ser entendido como “0 que serve de suplemento papgsir o que falta” ou

significando “o que amplia ou comple® Em razdo disso, Paulo Affonso Leme
Machadd® entende que a competéncia legislativa outorgadaeatados membros
para suplementar normas gerais federais envolue tampossibilidade de colmatar
lacunas ali existentes, como também a de adiciomaas previsbes, ou seja,

complementé-las.

Ha consideravel consenso na doutrina de que nongesdo de sua tarefa os Estados
devem manter coeréncia com a norma geral, ndo godarpretexto de suplementa-
la, deturpar lhe por completo o sentido ou objet&esuplementariedade pressupde
harmonia entre a norma suplementadora e a nornkenseiptada, como ensina Paulo
Affonso Leme Machad8%: “ressalte-se que ndo se pode suplementar um legdb
para descumpri-lo ou para deturpar sua intencimgigpara desviar-se da@ens legis

ambiental federal”.

Nessa mesma linha, Tércio Sampaio Ferraz Jr. caegfamar que a competéncia
outorgada aos Estados e ao Distrito Federal ndon& auténtica competéncia
concorrente, mas umeompeténcia decorrentga que visa a regulamentacdo das

normas gerais:

Isto nos leva a concluir que a competéncia suplean@do é para a edi¢do
de legislacdo concorrente, mas para a edicdo ddalegfip decorrente, que
€ uma legislacdo de regulamentacdo, portanto denasorgerais que
regulam situacdes jéonfiguradas na legislacdo federal e as quaisseéo
aplica o disposto no § 4 (ineficacia por supervesig de legislacéo
federal), posto que com elas ndo concorrem (seocam, podem ser
declaradas inconstitucionais). E pois competénui sp exerce a luz de
normas gerais da Unido e ndo na falta d&fas.

359 GRANDE DICIONARIO HOUAISS DA LINGUA PORTUGUESA. Dionivel em: <
htga://houaiss.uoI.com.br/busca?palavra:elementAoesso em: 1 de ago. 2015.

36 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Federalismo, amianton®io ambiente: julgado sobre
competéncia. Competéncias Ambientiis CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens
Morato(org.). 5. edDireito Constitucional Ambiental Brasileir@cdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 257.

%1 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito Ambiental Brasileiro.22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 145.

362 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e @ifnria concorrenteRevista da
Faculdade de Direito da USRao Paulo, v. 90, 1995, p. 250.
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Em razao disso, parte significativa doutrina venemtendo ndo ser possivel que lei
estadual reduza o alcance da protecdo ambientaldiem lei federal a pretexto de
suplementa-la. E que nesse caso haveria inegaesisafa lei supostamente
suplementada. Nesse sentido é o pensamento deATeéstuo Pacheco Fiorillo:

Dessa forma, podemos afirmar que a Unido cabeiifagdb de pisos
minimos de protecdo ao meio ambiente, enquanto Estados e
Municipios, atendendo aos seus interesses regienaiais, a de um ‘teto’
de protecdo. Com isso, oportuno frisar que osdéstae Municipios
jamais poderdo legislarde modo a oferecamenos protecd@o meio
ambiente do que a Unido, porquanto, como ja reskglt esta cumpre tao
s6, fixar regras gerai§XGrifo do original)

Renato Monteiro de Rezende ndo apenas defendeassibpidade de ofensa a um
grau minimo de protecao previsto em lei federap@dis estaduais ou distritais pelas
razdes acima apresentadas, como acrescenta outtan@rimento das obrigacoes
internacionais assumidas pelo Brasil, que podeeia pejudicado em caso de

fragmentacéo da legislacdo. Pontua esse autor:

O estabelecimento de normas gerais definidoras rdasgminimos de
protecdo ao meio ambiente, que ndo podem ser dantra pela legislagéo
estadual, também se justifica a luz do conjunto awigacdes
internacionais assumidas pelo Brasil nesse ambBiim efeito, a protecéo
ao meio ambiente é objeto de diversos acordosat@nais. A logica que
preside o tratamento normativo supranacional daténa mesma antes
desenvolvida para justificar a disciplina supraesal*®*

De fato, parece-nos acertada essa posi¢do. Sedenpativel como a ideia de
suplementacdo a possibilidade de se contradizeloague se completa. Por outro
lado, parece-nos que em pelo menos uma situacparande reducdo da protecao
seria admitida. Isso se daria caso a lei fedenpbstamente fixadora das normas
gerais extrapolasse os limites constitucionaisbettaidos para sua edi¢édo indicados
anteriormente. Nesse caso, das duas uma: ou essaiadeser considerada
incompativel com a Constituicdo, sendo afastadardenamento, ou ter seu ambito

de incidéncia restringido a propria Unido. Seja aofor, a lei estadual editada

363 FIORILLO, Celso Anténio Pachec&urso de Direito Ambiental Brasileird1l. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p. 201.

364 REZENDE, Renato Monteiro ddlormas gerais revisitadast competéncia legislativa em matéria
ambiental. Disponivel em: <http://www2.senado.lefpdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1> . Acess8&jun. 2015.
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poderia ser considerada valida, mesmo tendo redluz@mnbito de protecdo ao meio

ambiente.

Discussao semelhante foi enfrentada na andlise feib Supremo Tribunal Federal
sobre a constitucionalidade da Lei Federal n.°@.6& 21 de julho de 1993. Nesse
caso, o Tribunal entendeu que alguns dos disposifprevistos na lei ndo tinham
natureza de norma geral, imiscuindo-se sobre gegstija regulacdo caberia aos
demais entes federativos. Em razdo disso, enteswlegue esses dispositivos
especificos seriam aplicaveis exclusivamente a dJnéompondo a chamada
legislacdo federal, mas nao legislacdo nacionatseBulgado recebeu a seguinte

ementa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. LICITACAO. CONTRATACAO
ADMINISTRATIVA. Lei n. 8.666, de 21.06.93. I. - letpretacdo
conforme dada ao art. 17, |, "b" (doacéo de benvéahé art. 17, II, "b"
(permuta de bem movel), para esclarecer que a &edag aplicagdo no
ambito da Unido Federal, apenas. Idéntico entendiomam relacdo ao art.
17,1, "c" e par. 1. do art. 17. Vencido o Relatmsta parte. Il. - Cautelar
deferida, em part&®®

Questdo mais polémica diz respeito a possibilidiale lei estadual, a pretexto de
suplementar normas gerais, impor exigéncias maisitreas ou mais protetivas ao
meio ambiente. A doutrina diverge quanto ao tenaaehdo uma tendéncia maior

pela admisséao.

Celso Antonio Bandeira de Meffl5, coerente com seu entendimento de que normas
gerais fixam pisos minimos de protecao do interpébéico, entende que, desde que
respeitado esse piso e demais diretrizes pertisieistados e Distrito Federal
“poderiam neste campo sempre estabelecer exigémméensivas do interesse
publico, ainda mais enérgicas, mais intensas o8 exensas do que as fixadas pela

Uniao”.

365 ADI 927 MC, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribal Pleno, julgado em 03/11/1993, DJ
11-11-1994 PP-30635 EMENT VOL-01766-01 PP-00039

366 MELLO, Celso Anténio Bandeira. O conceito de normas gerais no direito constitualon
brasileiro. Disponivel em: <http://www.editoraforum.com.bieb-content/uploads/2014/07/artigo-
bandeira-mello.pdf> Acesso em: 1 ago. 2015
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Heline Sivini Ferreir®’ e Talden Farid&®também reconhecem indiretamente essa
possibilidade ao eleger como critério para superad@ eventual conflito entre
normas federais e estaduais a prevaléncia da rmesisitiva, assunto que sera
abordado no topico seguinte.

Também Celso Antonio Pacheco Fiorifidadmite a regulacdo mais restritiva ao

afirmar que aos Estados e Municipios cabem fixéeto” de protecéo.

Entendimento semelhante foi sustentado pelo Mmi&cardo Lewandowski em

voto proferido no julgamento da ADI 3.937-MC:

Como argumento final, tenho defendido ndo apenasesia académica,
mas também em algumas decisdes que proferi jana estadual a qual
pertencia, como também tive oportunidade de manifesesse
entendimento nesta Suprema Corte, no sentido de eynematéria de
protecdo ao meio ambiente e em matéria de defesaldie publicapada
impede que a legislacdo estadual e a legislacdoicipal sejam mais
restritivas do que a legislagcao da Unido e a leggslo do proprio Estado,
em se tratando dos Municipid8 (grifo nosso)

Por outro lado, Renato Monteiro de Rezefilentende ser “vidvel a edicdo de
normas gerais vedando medidas legislativas estagwmaietoras do meio ambiente
gue possam resultar em prejuizo sensivel a ouireisod e bens que a Carta Magna
incumbiu a Unido de proteger”. Entretanto, ndo &leao se para o autor apenas uma
lei federal que expressamente vede a fixagcao @denaaes maiores teria o condao de
controlar a acéo do legislador estadual ou dikwilase essa poderia ser considerada

implicita em alguns casos.

367 FERREIRA, Helini Sivini. Competéncias Ambientals: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato(org.). 5. ed. Dire@onstitucional Ambiental BrasileiroS&o Paulo:
Saraiva, 2012. p. 245.

%8 FARIAS, Talden. Competéncia legislativa em matéria ambient@isponivel em: <
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/filaséxos/26435-26437-1-PB.pef Acesso em: 20 mai.
2015.

39 FIORILLO, Celso Antdnio Pachec&€urso de Direito Ambiental Brasileirdll. ed. S0 Paulo:
Saraiva, 2010. p. 201.

370 ADI 3937 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Trial Pleno, julgado em 04/06/2008,
DJe-192 DIVULG 09-10-2008 PUBLIC 10-10-2008 EMENDW-02336-01 PP-0005

31 REZENDE, Renato Monteiro délormas gerais revisitadas competéncia legislativa em matéria
ambiental. Disponivel em: <http://www2.senado.lefpdsf/bitstream/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1> . Acess8&jun. 2015.




196

Parece-nos que a questdo aqui deve ser resolviglrtia dos mesmos critérios

propostos para a definicdo do ambito de incidédam normas gerais. Admitimos,
com Renato Monteiro de Rezende, que essas poderdiitadas quando o objeto
regulado ndo se apresentar substancialmente Jaréege diferentes unidades da
federacdo e quando houver a necessidade, cormtifitiente identificavel, de

uniformizacdo normativa, para atender a imperatidgesseguranca juridica e de
manutencdo do equilibrio federativo. Assim, desdge ggo frustrem esses objetivos
pretendidos pelas normas gerais, os Estados pofieséigpatamares mais restritivos.

Se os frustrarem, porém, essas serdo incompativ@is Constituicao.

A nosso ver, a norma federal sequer precisa prexiressamente que os Estados e 0
Distrito Federal fixem normas mais restritivas pgre essa vedacdo se mostre
presente. Basta que a edicdo da lei estadualrsgjmpativel com os objetivos da lei

federal. Pode-se dizer que, nesses casos, havaragpécie de vedacao implicita.

Como visto, além do poder para suplementar norreegisy cabe aos Estados e ao
Distrito Federal competéncia plena para criarraignas caso a Unido nao o faca. Ao
estabelecer essa previsdo em seu art. 24,a8Bonstituicdo incompreensivelmente
mencionou apenas 0s Estados, omitindo-se quanRisadto Federal. Entretanto, a
doutring’? e a jurisprudéncid® sdo unissonas ao concluir que também este ente
federativo possui tal competéncia a partir de untarpretacdo sistematica da Lei

Fundamental.

Apesar de permitir aos Estados e ao Distrito Fédpra editem normas gerais, a
Constituicdo ndo lhes outorga uma carta brancageEse@ que essa atuacdo se dé
apenas para atender a suas peculiaridades. Juoacé®Lopes Filht*extrai duas
consequéncias dessa previsao: a primeira € qustadds ou o Distrito Federal nédo
podem pretender que suas normas gerais Sejam geoaiaspecto subjetivo,

alcancando outros entes federativos ou individoos de seu territério; a segunda é

372 OPES FILHO, Juraci MourddCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
237.
73 ADI n°. 1045 e ADI ne. 2903.

374 | OPES FILHO, Juraci Mourao. Op. git. 249.
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gue a lei editada ndo pode desequilibrar ou cordposua prépria atuacdo com a de

outros entes federativos, elidindo e disciplinaedentuais conflitos.

A superveniéncia de lei federal fixando normasigemmo ja sinalizado, implica na
suspensao da eficacia da lei estadual que estab®demas gerais. Entretanto, outras
previsdes que tenham natureza de normas suplem®naantém-se vigent&s.
Interessante notar que, nesse caso especificoeatdglual, apesar de afastada e de
versar sobre normas gerais, ndo poderd ter suatitoommmalidade formal
guestionada, uma vez que € a propria Constituigdleral que abarca essa situacao
peculiar. Sendo a lei federal revogada, a estadi@ria a vigorar plenamente, como

bem observou José Afonso da Silva:

Note-se bem, o constituinte foi técnico: a lei faflesuperveniente nao
revoga nem derroga a lei estadual no aspecto ditdtiia; esta apenas
perde sua aplicabilidade, porque fica com sua @fc&uspensa. Quer
dizer, também, que se a lei federal for simplesmeatogada, deixando
um vazio de normas gerais, a lei estadual recalzr@ficacia e passa outra
vez a incidir plenament&®

8.3.1 A inadequacdo dos critérios da prevaléncia ndama ambiental mais

restritiva/protetiva e dm dubio pro natura

Diante das dificuldades inerentes ao desenho duted de atuacdo de cada ente
federativo no exercicio da competéncia concorregitan de indicar as definicbes
acima analisadas, a doutrina tem buscado idemtifiigrios de solugdo prética para
os conflitos aparentes que surgem. Heline Sivinrei@®’’ aponta os seguintes

possiveis conflitos:

i) mesmo observando seus campos de atuacao, Unidado&segislem de

forma conflitante;

375 oPES FILHO, Juraci Mourd@ompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
252.
376 SILVA, José Afonso daComentario contextual a constituicda. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
. 285.
& FERREIRA, Helini Sivini. Competéncias Ambientais:CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato(org.). 5. ddireito Constitucional Ambiental BrasileiroSao Paulo:
Saraiva, 2012. p. 245.
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i) ha inobservancia dos limites constitucionais imp®sao exercicio da

competéncia concorrente por um dos entes fedesativo

iii) nao € possivel definir precisamente 0 que sao awmerais e normas

especiais.

No primeiro caso, sustenta a autora que dever@doprmar aregra mais restritiva
uma vez que se busca a satisfacdo de um intengéiskeop no segundo, entende que a
solucdo seria a decretacdo de inconstitucionalickaddei editada pelo ente que
inobservou os limites constitucionais; ja no texweidvoga que se deveria aplicar a
norma que melhor defenda o direito o meio ambiantigindo o principian dubio

pro natura.

Talden Fariad’® propde solucdo préxima ao indicar que “caso dumsnas em
matéria ambiental estejam em conflito prevalecegaeafor mais benéfica em relacéo

a natureza, posto que no Direito Ambiental vigomincipioin dubio pro natur€

Semelhante entendimento é sustentado por Celsmiarf@checo Fiorillo:

Em linhas gerais, podemos concluir queampeténcia legislativem
matéria ambiental estard semppavilegiando a maior e mais efetiva
preservacdo do meio ambientegdependentemente do ente politico que a
realize, porquanto todos receberam da Carta Coaostital aludida
competéncia (art. 24, VI, VI e VIl e 30, f}°

Outros autores, como € o caso de Paulo de Bessadmtcontestam com veeméncia
propostas de solucao que privilegiem normas matsitreas ou que melhor protejam
0 meio ambiente. Para esse autor, a avaliacdo rea@r rigorosamente sobre a
existéncia ou ndo de competéncia do 6rgdo que piwa@ulei, pouco importando,
para essa finalidade, se ela é mais ou menostikestdomo se verifica na passagem

abaixo extraida de artigo com o sugestivo titulyae o mais restritivo?

378 FARIAS, Talden. Competéncia legislativa em matéria ambientdDisponivel em: <
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/filanéxos/26435-26437-1-PB.pdf Acesso em: 20 mai.
2015.

879 FIORILLO, Celso Antonio Pachec&urso de Direito Ambiental Brasileirdl1l. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010. p.200
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N&o ha qualquer base legal ou constitucional pafarmacao de que “vale
0 mais restritivo”, parafraseando o consagrado €'val escrito” t&o
prestigiado no jogo imortalizado pelo Bardo de Dmond. A ordem
juridica, como se sabe, organiza-se em uma esikrduica, encimada
pela ConstituicAo Federal, que, dentre outras spidéspbe sobre a
competéncia dos diversos organismos politicos eirastnativos que
formam o Estado. Pouco importa que uma lei seja nestritiva e, apenas
para argumentar, seja mais benéfica para o meideatabse o ente
politico que a produziu ndo é dotado de competémaia produzi-la. A
questao central que deve ser enfrentada é a quefese a competéncia
legal do érgdo que elaborou a norma. Naturalmesgpera-se que o0s
diferentes entes politicos produzam boas leis, sfer& de suas
competénciad®

Também nesse sentido € o entendimento de Fabiargilda Figueir6 e Suzane
Girondi Colau em trabalho produzido sobre o tema:
Por todo o exposto, ainda que boa parte da doutrirmgjue a regra da
utilizacdo da norma mais restritiva em casos ddlitms envolvendo
competéncia legislativa ambiental, a andlise cwdad do texto
constitucional que trata sobre reparticdo de coémogs bem como da
doutrina e da jurisprudéncia, notadamente do S®©f,permite concluir

gque a citada técnica da norma mais protetiva ndca émais
aconselhavel*

De fato, parece-nos que o problema € colocado ptinéiSivini Ferreira de forma
inadequada, levando a crer que ha efetivamentacéis distintas que merecem
solucdes igualmente distintas. Na verdade, em tasléspoteses indicadas, a questédo
serd sempre uma so: verificar se a lei em anédigedentro da area de competéncia
reservada ao ente que a editou. A solucédo tamb&rsempre a mesma: se estiver,

sera constitucional e plenamente aplicavel; ses&@,invalida.

A primeira hipétese levantada pela autora, no derde ser possivel existirem duas
leis conflitantes e validas em vigor, na verdadexigste. Como a Constituicdo
delimitou o espaco de cada um dos entes da federagitando o modelo de

competéncia concorrente ndo cumulativa, qualquenflitm real implica

380 ANTUNES, Paulo de BessHale o mais restritoDisponivel em: <http://www.oeco.com.br/paulo-
bessa/16877- oeco_13503>. Acesso em: 10 jan. 2015.

%L FIGUEIRO, Fabiana da Silva; COLAU, Suzane Girordompeténcia legislativa ambiental e
aplicacdo da norma mais restritiva como Forma deotacdo de conflitos: uma andlise critica
Veredas do Direito, Belo Horizonte, v.11, n.21295-280.



200

necessariamente invasao de espaco de um pelo oufe desaguaria na segunda
hipétese de colisdo por ela indicada. A solucadgseecaso, se dard por meio da
verificacdo da validade norma questionada em facesgaco reservado para quem a
editou pela Constituicdo, ndo do alcance da protagéiental da lei.

N&o ignoramos que possam existir duas normasagaentementeonflitem e que
possam ser validas. A questdo é que nem a defimelo sua aplicagdo, nem a
verificagcdo de sua validade podem passar pelo aswitério proposto. A validade
devera ser aferida com relagcdo ao campo de atwaséovado pela Carta Magna, e
nao quanto a efetividade da norma para se protiEjerminado direito fundamental.
Se aprovado nesse teste, a lei sera necessariaapdictvel; se ndo, ainda que mais
protetiva, deve ser rechacada. Como bem coloddinistro Marco Aurélio em voto
proferido na ADPF 234 MC/D¥? “a légica da distribuicdo de competéncias precede

o0 julgamento quanto a benignidade, ou ndo, doteskutda norma”.

Tampouco parece valido o parametro invocado pasalugdo do terceiro possivel
conflito apontado, que se daria por meio do prindipdubio pro naturaquando néo
fosse possivel definir com clareza o que seria aogeral ou especial. Ainda que
possa haver dificuldades no enquadramento de ummaancomo geral ou especial,
essa sempre terd que ser feita para fins de \&éftc de sua validade, pois € o que
determina a Constituicdo. Ndo ha qualquer autdizagpnstitucional para que a
duvida seja resolvida por meio do critério simpéfior proposto. Nesse sentido sdo

também as ponderacdes de Andreas Joachim Krell:

Em caso de conflito entre normas municipais, estiadel federais sobre o
mesmo assunto ligado a protecdo ambiental, nddeenis "principio”
universal da prevaléncia da norma mais restritivai§ protetora); cada
caso deve ser resolvido na base do sistema caistal de
competénciad®

A utilizag&o de critérios como o da norma maisritdg ou do principidn dubio pro

382 ADPF 234 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribal Pleno, julgado em 28/09/2011,
PROCESSO ELETRONICO DJe-025 DIVULG 03-02-2012 PUBIDIG-02-2012

383 KRELL, Andreas JoachinSubsidios para uma interpretacdo moderna da autdemomunicipal na
area da protecdo ambiental Disponivel em:<
http://www.amdjus.com.br/doutrina/administrativo223tn®.Acesso em: 1 ago. 2015.
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natura acabam por eliminar a possibilidade de verificagdm controle de
inconstitucionalidade formal de determinada lei, aumez que substituem a
verificagdo dos critérios de distribuicdo de corépeia, utilizados pelo legislador
constituinte para definir a norma aplicavel, por aritério material. Como aduz
Anizio Gavido Filhd® “o critério da prevaléncia pela norma mais favetarientado
pelo principio in dubio pro natura, tem fundameatagaterial e nada tem a ver com

a discusséao de delimitacao de competéncia entredm @ os Estados”.

Vale ressaltar, também, que a op¢do por uma maiomenor protecdo ao meio
ambiente muitas vezes esta associada a promogauatrds direitos fundamentais de
igual relevancia (direito ao desenvolvimento owittir de propriedade, p. ex.). Assim,
uma opcao aprioristica pela prevaléncia de nornes protetivas ao meio ambiente
em caso de conflito, além de abandonar a légicardpria Constituicdo (normas
gerais X normas suplementares), também pode lewaolacdo de outros direitos
fundamentais sob o pretexto de se estar protegenuzio ambiente. E o que assevera

Luis Roberto Barroso em critica ao criténalubio pro natura

O respeito as normas constitucionais que distribcempeténcias entre os
entes federativos tem um valor intrinseco, assimoc@ cumprimento
daquelas que versam sobre a separacao de Podené® dutras tantas
gue se ocupam, em Ultima analise, de estruturatad& e o exercicio do
Poder Pudblico. Trata-se de respeitar as institsighas estruturas que se
destinam a controlar o exercicio do poder e, pse @seio, ainda que de
forma indireta, a proteger os direitos das pesshasbservancia de tais
regras nao pode ser simplesmente substituida pguizm casuistico, ad
hoc, fundado no contetdo de cada manifestacdo deerdes 6rgaos
estatais. Até mesmo porque, comosi@ mencionou, grande parte das
atividades humanas apresenta algum potencial eéefaréncia no meio
ambiente, que deve ser minimizado, mas nem sempder® ser
eliminado. Nesse contexto, 0 parametro in dubionaitara é problematico
em si mesmo. A necessidade de conciliar preservagdmental com
outros interesses também protegidos pela Constduicomo, e.g., o
desenvolvimento eficiente das atividades econdmidsusca pelo pleno
emprego, moradia, etc.) muitas vezes serd prodetand processo de
ponderacdo, que podea#é ser impugnado, inclusive sob o argumento de
que um dos interesses foi esvaziado. Coisa diversadesprovida de
fundamentagao juridica — seria sustentar a exist@&gcum principio geral
in dubio pro natura para o fim de contornar a dwigonstitucional de

34 GAVIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 84.
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competéncias federativas e autorizar cada entarac@yo se fosse um
Estado unitarid®

Como bem ressaltado por esse autor na passagem, a&icerto que eventuais leis
editadas por esse ou aquele ente federativo poeerssiltantes de uma insuficiente
realizacdo de preceitos constitucionais de protegdomeio ambiente ou na
inadequada ponderacdo do direito fundamental ao @m@biente equilibrado com
outros direitos. No entanto, eventual inconstitnalmlade nesse caso sera material e
ndo formal. Nada impede que a lei seja editada espeito a distribuicdo de
competéncia legislativa, mas seja incompativel @smormas constitucionais de

natureza material, razéo pela qual pode ser iraddid

Por fim, a titulo de registro historico, € validmremorar, como faz Andreas Joachim
Kiel*® que durante a Assembleia Nacional Constituintev@@lgumas tentativas de
se incluir o critério de prevaléncia da norma nmagritiva na Constituicdo, mas ele
nao foi acatado. Ainda que o uso isolado da int¢agEo histdrica seja visto com
desconfianca pela maior parte da doutrina, eseestat/e para coroar oS argumentos
acima expedidos e para refor¢ar a inadequacaoaldasse parametro.

Em resumo, entendemos que a utilizacdo dos cstéria@ubio pro naturaou da
prevaléncia da norma ambiental mais restritiva paa verificagdo da
constitucionalidade formal de leis ambientais carde amparo constitucional. Além
de ter sido expressamente rejeitado pelo Assemhbiaigonal Constituinte, seu uso
implica na substituicdo do critério eleito pelo stitninte, que foi da separacéo entre
normas gerais e normas suplementares, e podenter resultado a violacdo de outros

direitos fundamentais igualmente relevantes.

3>BARROSO, Luis RobertdServico de transporte ferroviario e federacéo: istdo de padrdes
ambientais e de seguranca.Disponivel em: Http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp
content/themes/LRB/pdf/parecer_transporte_ferrawipdf> . Acesso em: 12 ago. 2105.

386 KRELL, Andreas JoachinSubsidios para uma interpretacdo moderna da autdemomunicipal na
area da protecdo ambiental Disponivel em:
http://www.amdjus.com.br/doutrina/administrativo?223tne. Acesso em: 1 ago. 2015.
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8.4. Os contornos da competéncia municipal para slgmentar normas

ambientais federais e estaduais

O Municipio assumiu na Constituicdo de 1988 o stafe auténtico membro
auténomo da federacdo. Esse fato é visto por Jitacrdo Lopes Filh&’ como
resultado de um processo histérico evolutivo imiciaa Constituicdo de 1891 e que
veio ampliando o reconhecimento da importancia donidpio da federacdo
brasileira.

Em decorréncia desse reconhecimento, a Carta Mamiiu ao ente municipal
poderes tipicos de um membro da federagdo, quajam:seautogoverno,
autoadministracdo e auto-organizacao. Associadbealdtimo esta a possibilidade de

auto-legislacdo, que nos interessa especialmerdeogaresente topico.

Assim como ocorre com os Estados em relagédo asasagerais editadas pela Unido,
a Constituicdo outorgou ao Municipio competénciaapsuplementar tanto essas
como as leis estaduais, nos termos do art. 30a ICahstituicdo Federal. Assim,
valem para os Municipios as mesmas ponderacdefizgmeos quando tratamos da
suplementacéo das leis gerais federais pelasd@sdais. A diferenca € que, nesse
caso, caberd ao Municipio ndo apenas respeitaorazan federais, mas também as

estaduais.

A suplementacgédo a ser feita pelo Municipio as nerfederais e estaduais pode tanto
abranger a colmatacdo de lacunas como a complegden{detalhamento) dessas

leis, assim como ocorre com a competéncia supldtgsEstados.

Quanto a possibilidade de edi¢do de leis municipeis protetivas que a lei estadual
ou federal, é possivel, desde que nao frustreiobgetie uniformizacdo dos Estados e

da Unido. Em recente julgado sobre o asstifitoo Supremo Tribunal Federal

%7 LOPES FILHO, Juraci MourddCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
268.

388 RE 586224, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal iz julgado em 05/03/2015, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-085 DIVBL07-05-2015 PUBLIC 08-05-
2015.
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chancelou esse entendimento. O caso envolvia o0 tiguasento da

constitucionalidade de uma lei municipal do Munizige Paulinia — SP que proibia a
realizacdo de queimadas para o preparo do solmeapmlheita de cana-de-acucar. A
discusséo tinha como principal motivagao a exisééde lei do Estado de Sao Paulo
gue ndo vedava de imediato 0 uso dessa técnicasumagsducao progressiva. Assim,
tinha-se uma lei municipal mais protetiva ao meitbignte, mas que contrariava a

politica de uniformizag&o prevista na lei estadual.

A Corte Suprema, apos sopesar todos os bens psidievolvidos e de reconhecer
em tese a competéncia municipal para legislar soleie ambiente, entendeu que no
caso concreto ela teria sido extrapolada por vl estadual. Ao final, 0 ministro
relator propds a seguinte simula para represensuitado da decisdo: “Municipio
€ competente para legislar sobre 0 meio ambiemteactynido e Estado no limite do
seu interesse local e desde que tal regramentohsemonico com a disciplina

estabelecida pelos demais entes federados.”

E importante ressaltar querderesse localdo qual se falara no tépico seguirteye

se mostrar presente mesmo nos casos envolvenddesinspplementacdo da
legislacdo federal ou estadual. Ainda que ess&egig Nao conste expressamente no
art. 30, Il, ela é inerente ao espaco reservadd @ehstituicdo a esse ente federativo.
Afinal, inexistindo interesse local, estaria o Mipio a agir inutiimente ou a criar
leis que potencialmente poderiam resultar em ieténicia do espaco reservado a
outro ente federativo. Nesse sentido sdo as pagikgade Juraci Mourdo Lopes
Filho:

A atuacdo legislativa municipal ordinaria, tal coowmrre na competéncia
material, é definida pelo interesse local, que, gam vez, nao é
conceituado pelo texto da Constituicdo Federd). (Porém, seja para
legislar sobre um assunto com exclusividade, seja jguplementar a
legislacéo federal e estadual, devera estar peesenteresse locaf?

E também o que sustenta André Ramos Tavares:

389 oPES FILHO, Juraci MouragCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
297-298.
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O Municipio possui a chamada competéncia supleméantia 30, 11, C.F.).
E que poderdo os Municipios suplementar a legisléederal e estadual
“no que couber”. Trata-se de uma possibilidadespedficar a legislacéo
federal e estadual sobre a matérimpGe-se duas condicBes?)la
presenca do interesse local € 22 compatibilidade com a legislagdo
federal e estadudf’ (Grifo nosso.)

Questédo interessante diz respeito a possibilidadesdMunicipios legislarem sobre
normas gerais caso Estados e Unido ndo o facamacdd que, se acatada, lhes
outorgaria competéncia idéntica a dos Estados eam da omissdo. Heline Sivini
Ferreird’* entende que n&o, invocando para sustentar sutusd@am argumento de
gue “muito embora integrem explicitamente a Federdurasileira, foram excluidos
do exercicio da competéncia legislativa concorfemesicdo semelhante é defendida

por Tércio Sampaio Ferraz 3.

H&, no entanto, vozes em sentido oposto. Taldea$4 por exemplo, entende que
em caso de omissdo da Unido e dos Estados, o Minpmde fixar as normas gerais.
A seu ver, essa possibilidade seria extraida dosxce®os |, Vie Vildo art. 24 el e ll
do art. 30 da Constituicdo Federal. Entendimentoeigante parece ser advogado por
Edis Milaré®* que apds tratar da competéncia dos estados gitaa ®ormas gerais
em caso de omissdo da Unido, afirma que “0 mesmoe@imento poderia ser
invocado pelo Municipio que, em determinada sitoagdpara atender a prementes

necessidades locais, legislasse para suprir o \@ad .

Parece-nos que a razado estd com os primeiros. &&mb\ida de que o Municipio
possui competéncia legislativa em matéria ambientads isso nao implica
reconhecer-lhe poderes para legislar sobre norraessg o que a Constituicdo so
atribuiu aos Estados e Municipio. Isso ndo impedprincipio, que ele legisle em

390TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
902.

391 FERREIRA, Helini Sivini. Competéncias Ambientals: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato(org.). 5. ddireito Constitucional Ambiental BrasileiroSdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 242.

392 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e aifmnria concorrente. Revista da
Faculdade de Direito da Usp. S&o Paulo, v. 90, 199851.

93 FARIAS, Talden. Competéncia legislativa em matéria ambientddisponivel em: <
http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/filanéxos/26435-26437-1-PB.pdf Acesso em: 20 de
mai. 2015.

394 MILARE, Edis. Direito do Ambiente:gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia.
Glossario. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribu2aig9. p. 193.
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matéria que néo tenha ainda sido abordada pela Wnidelos Estados. Entretanto,
deve fazé-lo respeitando os limites de sua compietgrara legislar sobriateresse
local, sobre o que se falara no topico seguinte. Caswtéria se encontre nesse
espaco de atuagdo, o ente municipal ndo poderd.atua

8.5. Competéncia municipal parra legislar sobre iteresse local

Como visto no topico anterior, uma das possiveiifestacbes do poder de
autolegislar do ente municipal se da na suplema&atatas normas federais e
estaduais. Mas essa nao € a unica. Além dessaipdade, também foi atribuido ao

Municipio competéncia exclusiva para editar lelsre@ssuntos dateresse local.

A expressaanteresse locak um conceito juridico indeterminado e como takeo
mostra em todas as suas cores a partir da anélisendtcaso concreto. No entanto, a
doutrina ndo tem se furtado de identificar criterarientadores para sua aplicacéo.
Nesse sentido, Juraci Mourdo Lopes Fiffieentende que o interesse local seria
determinado pela presenca simultdnea de duas edsticas: a imediatidade e a
preponderancia. Segundo ele, entende-se por intatlato fato de o comportamento
regulado pela lei e seus efeitos se exaurem not@nasritério municipal. O termo,
como se Vé, é utilizado no sentido de proximidd&t®. outro lado, preponderancia
indicaria o fato de a lei tratar de conduta relaada a vida local dos municipes ou as

instituicdes e institutos do Municipio.

Para que seja preponderantemente local, um inéene8s precisa ser exclusivo
daquela localidade. Na verdade, a regra € que as®inseja. Como registra André
Ramos Tavare§®, “basta que predomine o aspecto local do assur@o’. nas

palavras de Anizio Pires Gavigo Fiffi§ “pode-se entender [o interesse local] como

395 oPES FILHO, Juraci MourddCompeténcias federativaSalvador: Editora JusPodivm, 2012. p.
298.

3 TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p.
904.

397 GAVIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005. p. 85.
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aguele preponderantemente local, € dizer, intepsseliz respeito mais diretamente

ao Municipio do que as outras entidades federdtivas

Estando presentes esses dois requisitos (imedlatida preponderancia), a
competéncia municipal sobre a matéria é exclusnaisive em matéria ambiental.
Imagine-se, por exemplo, que um local ou uma mstaiféio artistica (ex. pintura,
escultura etc.) tenha especial relacdo com a kastiér formacdo do Municipio, mas
ndo tenha qualquer ressonancia além de seu terriNgsse caso, parece-nos que nao
faria sentido se ter uma lei federal ou estadusgri@ando algum regime protetivo
especifico para esses bens. O Municipio, por datlo, teria pleno interesse local e,
portanto, competéncia para legislar sobre a matiénjpondo um regime restritivo

para protegé-lo.

Por se tratar de competéncia exclusiva, a reguldedunatérias dateresse locako
pode ser feita pela municipalidade. Nem mesmo sa ss omitir Estado e Unido
podem atuar. Caso o facam, as normas dai remdtandlardo a Constituicdo e
deverdo ser declaradas inconstitucionais. Assivalitta seria lei estadual ou federal
gue estabelecesse a estrutura obrigatoria dos Srgdobientais municipais,
instituindo, por exemplo, um nimero minimo de siKés e a estrutura fisica a ser
mantida. O mesmo se daria com uma lei estadual sguémiscuisse sobre o

funcionamento da coleta de lixo municipal ou sabr®neamento urbano.

Interessante questdo levantada por José Afonsdh@g %é a possibilidade de que
um interesse que em um primeiro momento era loaae a ser regional ou até
mesmo nacional em funcdo da evolucdo da matéria. ék@mplo seria o
fornecimento domiciliar de agua e esgoto, que orpassado considerado assunto de
peculiar interesse municipal (equivalente ao aioiresse local), mas que tomou
dimensdes maiores por ser nuclear da problematicaideamento basico. Ou seja, 0
autor rejeita a ideia de uma definicdo de interdesal estatica, admitindo sua
reavaliacdo em decorréncia de mudancas sociaisndintento que nos parece

irretocavel.

398 SILVA, José Afonso daComentério contextual & constituicd. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010.
p. 313.
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8.6. Competéncia privativa x competéncia concorree

Outra fonte de discusséo no controle de constitatidade formal de leis ambientais
se d4 em relacao a leis editadas para tratar dgigsatjue se situam em uma zona de

intersecao das competéncias privativa e concorrente

Veja-se 0 exemplo das leis que regulam condutasemgéo a agua. O art. 22, IV,

inclui entre as competéncias privativas da Unidedigdo de leis sobre aguas. No
entanto, o art. 24, VI, estabelece que € conca@uebmpeténcia para legislar sobre a
conservacao da natureza, defesa do solo e dososcoaturais, protecdo do meio
ambiente e controle da poluicdo. Sendo a 4guavedgante um recurso natural, € de
se questionar qual competéncia deveria prevaleaso @stivéssemos diante de

normas federais e estaduais de conteudo incompative

Um possivel critério para a solu¢cdo do problema da @especialidade, como bem
assevera Renato Monteiro RezefideA partir desse parametro, entende-se que a
competéncia especial prevalece sobre a geral. Blm das normas sobre aguas, por
exemplo, prevalece a competéncia privativa da Unidna vez que ela é mais
especifica do que a competéncia concorrente outargaesse ente, aos Estados e ao
Distrito Federal para legislar sobre a conservalgorecursos naturais. O critério se
mostra perfeitamente justificavel na medida em pleriza a op¢ao do constituinte

de reservar um subtema especifico a determinaddearativo.

No entanto, o critério da especialidade s6 se magilicavel quando houver entre a
competéncia concorrente e a privativa uma relagdie eyénero e espécie. Podem
haver casos em que inexista tal relacdo, havendonamma que regula duas matérias

distintas, sendo uma elencada no ambito da compatéoncorrente e a outra como

399 REZENDE, Renato Monteiro dBlormas gerais revisitadas: a competéncia legistam matéria
ambiental Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bds$toeam/handle/id/243215/TD121-
RenatoMonteiroRezende.pdf?sequence=1>.> . Acesso38mde jun. 2015. O autor chama de
especificidade o que aqui tomaremos como espeaitdidPreferimos essa terminologia para evitar
confusdo com o critério que denominaremoslojeto especificado qual trataremos adiante. Registre-
se, no entanto, que adotamos o0 mesmo entendimiemady a alteracdo da terminologia o Unico
objetivo de garantir maior clareza para a exposi¢ao
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competéncia privativa. Imagine-se, por exemplo, lenastadual que, a pretexto de
reduzir os riscos de contaminacdo ambiental detierae acidentes com determinada
substancia quimica, proiba seu transporte e ingresserritorio. Poder-se-ia discutir
se o Estado legislou legitimamente no exercicicatapeténcia concorrente prevista
no art. 24, VI, da Carta Magna, ou invadiu compatéprivativa da Unido de legislar

sobre comércio interestadual (art. 22, VIII).

Nesses casos, parece-nos que o caminho mais adeguadkentificar oobjeto
especificd” da lei e a partir dai concluir pela competéncia deve prevalecer. Esse
critério distingue-se do anterior. Enquanto aqeistenta a prevaléncia da espécie
sobre o género, este Ultimo defende a prevalérmia ltase na especificidade do
objeto da lei. Se a lei tem por objeto especifiesar sobre matéria de competéncia
concorrente, essa deve prevalecer; se pretend® wapecificamente de matéria

incluida no ambito da competéncia privativa, egseeder chancelada.

Foi o que fez o Supremo Tribunal Federal no julgameda Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n°. 280, que questionavaeladual do Mato Grosso que
proibia a saida de madeira em tora do seu teoit?tdEilo obstante a Assembleia
Legislativa do Estado tenha sustentado na defesa dae sua edigcéo teria se dado
com fundamento na competéncia concorrente de degsbre a protecdo ambiental,
entendeu-se que seu propodsito era na verdadealegabre comércio interestadual,

razao pela qual o ato foi invalidado.

Mas nem sempre é assim. ApOs analisar a jurispoig@&o STF sobre o tema, e
testar a utilizacao do referido critério pela CoAadré Ramos Tavares conclui ndo

ser possivel extrair uma orientacao definitiva::

A primeira conclusdo a que se chegou foi a terstadi® se identificar o
critério especificidade como um elemento capazaitear a taxonomia de
determinada matéria, definindo se esta estariaitaufe competéncia
privativa ou se, por contrario, sujeitar-se-ia eorfdominio legislativo” do
art. 24, da C.B. Sem embargo, a divergéncia est&ldns n. 403-4/SP e
ADINn-MC n. 874-9/BA e dentro da prépria ADIn. 1.G7PE bem

400TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p.
881.
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demonstram a dificuldade pratica em aplica-lo ou eamsidera-lo
seriamente, a0 menos no que se refere ao ambsd @

Além disso, segundo o autor, “0 STF tem demonstrada leitura pro-federal, no
sentido de privilegiar a centralizagdo federativ@il seja, em caso de duvida, em vez
de buscar a aplicacdo do critério acima apontaddeogqualquer outro, o Tribunal

simplesmente da preferéncia a legislacéo federal.

Paulo de Bessa Antunes chegou a semelhante comelpéa analisar a jurisprudéncia

patria sobre o0 assunto:

A légica que tem sido a prevalente é aquela quesidera que as
competéncias privativas da Unido tém precedéndiaestmdas as outras
formas de competéncia, quando os assuntos tiventn® & interseccdes
relevantes. Assim, se a matéria € mineraria (cadnpet privativa da
Unido), os aspectos ambientais (competéncia care)r ndo podem se
sobrepor ao aspecto mineral. Assim, na praticangpeténcia concorrente
se esvazia diante da competéncia privafi¢a.

Independentemente dessa relevante conclusdo doesutsultante da analise da
jurisprudéncia, das quais néo é possivel discopaece-nos que 0s critérios acima
propostos sdo os que melhor equacionam a quegiggservam o espaco reservado
pela Constituicéo ao legislativo de cada ente tdder. A opcao pela prevaléncia das
normas federais em qualquer situacao de aparentit@méao foi uma escolha feita

expressamente pelo constituinte. E, diferentemdateue ocorre com o0s critérios

acima propostos, ndo encontramos argumentos fquesemprestem sustentacdo a

esse entendimento.

Em suma, entendemos que a aplicacdo dos critéaosspecialidade e do objeto
especifico deve guiar a solugcdo dos conflitos ewtenpeténcias privativas e

concorrentes.

401TAVARES, André RamosCurso de direito constitucionall3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p.
886-887.

402 ANTUNES, Paulo de Bess&ederalismo e competéncias ambientais no Brasied. Sdo Paulo:
Atlas. 2015. p. 68.
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9. PARAMETROS PARA O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDAD E
MATERIAL DE LEIS AMBIENTAIS

Do mesmo modo que o controle formal, o controlecalestitucionalidade material
tem por objeto a verificacdo da compatibilidade Bas com a Constituicdo. No
entanto, nesse caso, cOmo ja se viu no capitwddibalidade é avaliar se o conteudo
das normas advindas dessas leis - ou seja, olasiestatuem - esta ajustado as

previsbes constitucionais.

Varios sao as questdes advindas da andlise matdréa, é possivel afirmar que esse
exame é ainda mais desafiador do o controle mhat&&todo modo, seguindo a
linha proposta anteriormente, centraremos nossgaiaa busca de parametros para
a solucao dos problemas que se mostram mais retesrele modo que questdes que
suscitem menores discussdes ou que sejam ddmarigsorréncia nao serao objeto

de nossa atengao.

A identificacdo desses temas se deu tanto a pmatianalise doutrina como da
jurisprudéncia, a qual reservaremos um capitule@Bpo (capitulo 10) ao final do
trabalho. De modo a melhor organizar a exposicatggorizamos o debate da

seguinte forma:

a) leis que envolvem conflito entregrasconstitucionaigelativas a protecéo do

meio ambiente principiosconstitucionais

b) leis que envolvem conflitos entre direito fundamentalao meio ambiente

ecologicamente equilibradoositrosdireitosfundamentais

c) leis que envolvem conflito entre direito fundamentalao meio ambiente

ecologicamente equilibradoositrosprincipiosconstitucionais

d) conflito direito entrdei ambientale principio ouregra constitucional;

Além de tratarmos dessas questdes, abordaremosmoo especifico o chamado

principio da vedacéo ao retrocesso ecologitsso porque tem sido cada vez mais
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comum sua invocacao como parametro para o corteot®nstitucionalidade tanto de
leis ambientais que envolvem colisbes entre dseftmdamentais e entre esses e
principios, como de situagfes que tratam de cotdsodireitos entre leis e regras ou
principios encartados na Carta Magna. Buscaremakaawa validade e os limites

desse parametro.

Para finalizar a introdugdo a esse capitulo, é itapte pontuar também que os
parametros gerais indicados no capitulo anteriverd® também orientar a atuacdo
do Poder Judiciario na aplicacdo dos critérios nesjgecificos aqui mencionados.
Uma coisa ndo afasta a outra. Referimo-nos espemidé a comparacdo da
capacidade institucional, aos riscos de efeito€rmisos, ao grau de legitimidade
democrética do processo de elaboragdo do ato neor@giestionado, da protecao
dos pressupostos necessarios ao funcionamento rdacdeia, da época do ato
normativo, da inconsisténcia temporal e do caratentuadamente politico do

controle concentrado.

9.1. Leis ambientais que envolvem conflitos entreregras e principios

constitucionais e a prevaléncia dagegrascomo parametro decisorio

Comecemos com um exemplo para ilustrar o problema abordado. Com o
objetivo de agilizar o licenciamento de alguns esapdimentos de significativo
impacto ambiental, imaginemos que um Municipioestiit permitindo a substituicdo
do Estudo Prévio de Impacto Ambiental exigido pelgra inscrita no art. 225, § 1°,
IV, da Constituicdo por um estudo simplificado.tBnelia-se, com isso, atrair novos

investimentos e promover o desenvolvimento econdmisocial.

A lei em questdo, como se percebe, promoveu umeciesdeharmonizacacentre
uma regra (exigéncia de EIA para empreendimentasgigicativo impacto, sobre a
gual falamos no capitulo 4)) e um principio coosfiinal (desenvolvimento
econdmico), optando pelo afastamento da primeira p@mocéo do segundo. Nesse
topico, buscaremos indicar critérios para o coatié¢ constitucionalidade de leis
COMO essas, que promovem esse Suposto sopesanmirgoregras e principios

constitucionais.
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Ja analisamos anteriormente os principais enungiddoConstituicdo Federal que
versam sobre 0 meio ambiente e demonstramos ge® skepode extrair tanto normas
com estrutura de principios como normas com est&ute regras. Buscaremos tratar
neste tépico especificamente de critérios para mirale de leis ambientais que
“harmonizam” regras e principios constitucionais gparentemente conflitam, como

no exemplo acima.

Conforme relembra Virgilio Afonso da Silva, a mipal diferenca entre regras e
principios, com base na teoria de Robert Alexya ast estrutura do direito que essas
normas garantentm se tratando de regras, “garantem-se direitossépimpdem
deveres) definitivos, ao passo que no caso dosipiis sdo garantidos direitos (ou
sdo0 impostos devereg)ima facie™® Essa diferente estrutura repercute na forma de
aplicacado dessas diferentes modalidades de normas resolucdo dos conflitos
normativos eventualmente existentes. Para as regtifiza-se a subsungcdo como
forma de aplicacdo. Ou seja, dado fitadeve ser consequénaia No caso dos
principios, a aplicacdo se da por sopesamentondev& buscar sua realizacdo na

maior medida possivel de acordo as possibilidaatesfe juridica existentes.

Em raz&o dessas diferentes estruturas, a soluc&onfléos normativos entre duas
regras e dois principios também recebe tratameistontd. Adotamos aqui como
conceito de conflito normativo o delineado por MiggAfonso da Silva, que entende
como tal a “possibilidade de aplicagcdo, a um mesaso concreto, de duas ou mais
normas cujas consequéncias juridicas se mostrémppnos para aquele caso, total

ou parcialmente incompativef§*

Ao tratarmos de conflitos entre regras, esse s @t resolvido por meio do
afastamento de uma para a solucdo do caso, tendseEngue elas estabelecem um
direito definitiva Esse afastamento pode se dar tanto pela dedatatal de

invalidade de uma das regras envolvidas como pao ma instituicio de uma

403SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaisconteddo essencial, restricdes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p.45.
404 Ibidem, p.46.
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clausula de excecdo, o que equivaleria a uma espmideclaracdo parcial de

invalidade. Em ambos os casos, porém, a solucdéa se plano da validatfé

E possivel pensar nos seguintes exemplos pararailusissas possibilidades.
Imaginemos que uma norma permita o uso de megaéoasgos de som em periodo
eleitoral. Porém, outra norma, com objetivo de loat@ar a poluicdo sonora, proiba o
uso de qualquer equipamento emissor de som sujedieterminado volume, no qual
estariam inseridos os megafones e os carros despralquer tempo. Nesse caso, ha
um claro conflito de regras que sO pode ser supgpath invalidacdo de uma delas
por meio da aplicacdo dos critérios hermenéutidassicos para superacao de
antinomias lex specialis derrogat legi generali; lex posteragrogat legi priori e lex

superior derrogat lex inferior)

Imagine-se, por outro lado, que essa mesma norpjaaficalidade € combater a
poluicdo s6 trouxesse tal proibicdo para areas\ssascomo o entorno de hospitais
ou escolas. Nessa hip6tese, também haveria umitooarfitre normas. No entanto,
esse poderia ser superado por meio da criacao despécie de clausula de excecao,
ja que, pela regra da especialidadgpe€ialis derrogat legi generali)as duas
poderiam sobreviver, valendo a permissao do usoatgafones e carros de som para
todos os locais que ndo o entorno dos hospitassaas.

No caso da colisdo entre principios, a solucaopuodieria ser a mesma. Como essas
normas nao estabelecem direitos (ou deveres) thahigli mas apenagrima facie,

ndo ha como se resolver o conflito pela declaratiiinvalidade ou imposicao de
clausulas de excecédo. O que ocorre quando doisifins colidem é “a fixacdo de
relacdes condicionadas de precedérftiaVoltaremos a esse tema no tépico seguinte
ao tratarmos do controle de constitucionalidadéeeque envolvem conflitos entre
principios.

405
4

Ibidem, p.49.

OBSILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaiscontetdo essencial, restricées e eficacia. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p.50.
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Além desses potenciais conflitos entre normas dentaeespécie, € possivel que se
vislumbre, ao menos no plano constitucional, aipdsgade de existéncia de colisdo
entre duas espécies normativas distintas, istsméanflito entre regras e principios,
como no exemplo indicado no inicio deste topicosdgecaso, teremos, de um lado,
regra com suporte fatico e consequéncia clarameefiaidos e possibilidade de
aplicacdo por subsuncao (obrigatoriedade de elehorale EIA). De outro, um
mandamento de otimizacdo que se aplicado em seimmd@xau poderia acarretar o
afastamento da regra de mesma hierarquia (desémeniio). E de se questionar,

entdo, qual seria o critério aplicavel nessa si#oac

Ana Paula de Barcellos entende que em casos dita®mintre principios e regras,
estas normalmente devem preval&endo havendo que se falar em sopesamento.
Invoca para tanto trés fortes razbes. A primeirgué as regras desempenham no
ordenamento um papel de previsibilidade e estagiédjue os principios dificilmente
conseguiriam cumprir. Esse, alids, é um de seumipais papéf€®. Assim, se os
principios pudessem afastar as regras haveria cnenento de inseguranca em razao
da imprevisibilidade das decisdes, com prejuizaa paseguranca juridica e para a
isonomia. A segunda é que, diferentemente dogipios, as regras identificam de
forma clara as condutas necessarias para reatizénldependentemente de novas
decisbes de natureza valorativa ou ideolégicainsa ndo realizagdo das regras
envolve sua violacdo, ao passo que o0s principiostesh maior carga de compressao.
A terceira razdo é que regras representam, norm&mes consensos minimos
alcancados pela Constituicdo, ao passo que osigdacdelineiam campos de

atuacao possiveis.

A referida autora elege esse parametro - de quee@ss prevalecem sobre o0s
principios - como um dos alicerces para a soldgaconflitos. Lé-se em obra de sua
autoria dedicada ao tema:

407 BARCELLOS, Ana PaulaPonderacéo, racionalidade e atividade jurisdicionRio de Janeiro:
Renovar, 2005. p.303-305.

4085ILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaiscontetdo essencial, restricées e eficacia. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p.52.
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O primeiro pardmetro proposto pode ser descrito Semglintes termos:

diante de uma situacdo que exija 0 emprego da pagét® as regras
(constitucionais e infraconstitucionais) tém préfeia sobre os principios
(constitucionais e infraconstitucionais). Isso #iga, de forma simples,

que diante de um conflito insuperavel pelos métottedicionais de

interpretacao (aqui ja incluida a utilizacdo dasg@pios de interpretacéo
especificamente constitucionais e também de irdtp@o das regras
orientada pelos principios, dentre outras técrdeasioderna hermenéutica
constitucional), o principio deve ceder, e ndo gragja que esta, como
padrdo geral, ndo deve ser pondefdta.

Olhando a questdo especificamente sobre a Oticaratpas constitucionais que
promovem o direito ao meio ambiente ecologicamewalibrado e sua forma de
aplicacdo, Ney de Barros Bello Filho também recoeha impossibilidade de

ponderacédo para seu afastamento em caso de conflito

Sobre essa terceira das interrogacdes, a respgsia & parcela de direito
fundamental ao ambiente valorizada via regras deitaifundamentais
obedece a teoria geral das regras e funcionaéstde normas que nao se
submetem a qualquer ponderacéo, e séo aplicadds dgserspectiva do
tudo ou nada. Importante frisar que isso implicareoonhecimento de
que, no modelo juridico brasileiro, é possivel haregras de direitos
fundamentais que estabelecem posi¢Ges juridicaeciéisps que
desenvolvem uma norma-principio de direito fundaalemo entanto, o
seu ndo reconhecimento, ou 0 ndo cumprimento de dispositivos néo
pode ser medido em graus, mas sim, em termos dpricnemto ou ndo
cumprimento, sem que a ndo observancia seja, emmesima, uma
possibilidade juridica. Isto se da por que as segé&Dp naturalmente nao
restringiveis, e ndo que se hé falar em pondemdedegras™®

Dessa forma, de acordo com esses autores, aoravabastitucionalidade de uma lei
gue afaste ou minimize a incidéncia de uma regrastitacional, a sua

inconstitucionalidade deve normalmente ser decaetdd exemplo tratado no inicio
deste capitulo, que corresponde, com algumas ad&staa um caso julgado pelo
Supremo Tribunal Fedefal, ndo resta divida de que o dispositivo legal dastau

a exigéncia do EIA deveria ser declarada incorstital, o que de fato foi feito por
esse Corte. Isso porque, como visto, havendo megmatitucional, a liberdade de
conformacao do legislador no sentido de afastacidéncia da regra fica reduzida.

409 BARCELLOS, Ana PaulaPonderacéo, racionalidade e atividade jurisdicionRio de Janeiro:
Renovar, 2005. p.165.

WO BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na p6és-modernida®rto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.p.60

‘11 RE 739998 AgR, Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeilurma, julgado em 12/08/2014,
PROCESSO ELETRONICO DJe-165 DIVULG 26-08-2014 PUBRI7-08-2014
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Contudo, ndo obstante esse parametro deva nortealugéo desses casos, ndo se
pode toma-lo de forma absoluta, sob pena de seelaardecisbes absurdas. Outro
exemplo ajuda a enxergar melhor essa questdo. rieagi que a mesma lei que
afastou a regra do EIA na hip6tese acima o fizpase liberar testes em larga escala
em organismos geneticamente modificados para andelsenento de uma vacina
necessaria para se combater uma epidemia cateatgbfe ceifaria a vida de milhdes
de brasileiros. Ainda que essa atividade pudessemesiderada de significativo
impacto, parece-nos que 0 caso poderia envolvdasiamento da regra. ISso nao
informa o parametro ou reduz sua importancia. plieagdo segue sendo a regra e 0

onus argumentativo de quem pretende afasta-lo slvespecialmente elevado.

Fixadas essas premissas, convém perquirirmos sdduienas regras que podem ser
extraidas dos enunciados contidos nos paragrafestd®25. Nao retomaremos aqui
uma analise detalhada sobre o contetudo de todes esanciados, o que ja foi feito
anteriormente. Cingiremos a indicar alguns exemgéegras que deles podem ser
extraidas e que, se confrontadas com outras pessemh leis ambientais, deve
resultar na invalidacdo desta ultima, ainda quej@&m jogo a realizacdo de outros

principios constitucionais.

9.1.1. A regra da exigéncia de lei especifica pairastalacdo de usinas que operem

com reatores nucleares

A primeira regra que destacamos €é obtida a paatintérpretacédo do art. 225, § 6°.
Esse dispositivo estabelece de fordedinitiva que se houver interesse na instalacao
de usinas que operem com reatores nucleares, dexagir a edicao de lei especifica
para sua localizacdo. Sua aplicacdo se da por gésuo fato [instalagdo da usina
com reator nuclear] a hipétese normativa, da qgaebe a consequéncia [exigéncia
de lei determinando a localizac&o]. Nao ha posddie de se aplicar esse dispositivo

em diferentes graus. Ou ele incide ou néo.

Assim, uma regra que afastasse essa exigénciaauiig ser mantida no sistema.
Imagine-se, por exemplo, que uma lei ordinariabed¢égesse que a edicédo de lei para

definicdo da localizagdo da usina estaria dispenssd caso de auséncia de risco
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ambiental comprovado por estudos proprios. Pod@-defender que, nesse caso, se
estaria fomentando o atendimento de interessesargks. Ainda assim, haveria

inconstitucionalidade.

Especificamente sobre essa regra, ha um debateramda possibilidade de se ter
uma lei que ndo defina exatamente a localizacagsitea e sim 0s critérios a serem
utilizados para. Ou seja, discute-se se a leigestdo deveria trazer normas
abstratas ou normas concretas. Essa questdo ébgeedrealizado em torno desse
topico, pois ndo necessariamente contraporia ungipio a uma regra constitucional.
A solucao, a nosso ver, estaria na simpierpretacdoadequada do dispositivo em
guestdo, que nos parece caminhar para a exigéecikidpara a definicdo da

localizagéo de cada usina (norma concreta).

9.1.2. A regra da indisponibilidade de terras detasl ou arrecadadas essenciais para

a protecdo de ecossistemas

Outra regra passivel de ser extraida pode ser gadanno art. 225, § 5° Esse
dispositivo estabelece de forma definitiva que soaaterras devolutas ou arrecadadas
pelos Estados, por acdes discriminatérias, nedassarprotecdo dos ecossistemas,
naturais sdo indisponiveis. Ha também aqui a piligside de aplicacdo por meio de
simples subsuncéo do fato [terras devolutas owadeslas necessarias a protecado de
ecossistemas] a hipétese normativa, da qual decare consequéncia
[indisponibilidade]. Assim como ocorre com a regaaterior, eventual norma
infralegal que afaste essa regra, ainda que pasagasmr outra finalidade

constitucional, sera invalida.

9.1.3. A regra da exigéncia de estudo prévio deaatgpambiental para instalacdo de
obra ou atividade potencialmente causadora defisigiva degradacdo do meio

ambiente

Outro exemplo pode ser obtido como ja visto, do2#b, § 1°, IV, que estabelece o
dever de realizacdo de estudo prévio de impactaeamab para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significatiegradacdo do meio ambiente.

Também aqui é possivel extrair uma norma com es&ruipica de regra e que deve
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ser aplicado pelo raciocinio tudo-ou-nada. Se @ fatorrer [instalacdo de

empreendimento de significativo impacto], deve sensequéncia [elaboracdo do
estudo]. Qualquer tentativa de se afastar essa pmgrmeio da criacdo de excecdes
pela via infralegal deve ser rechacada, ainda godaidda em razdes tao relevantes

guanto as que motivaram a edi¢cdo desse enunciado.

9.1.4. A regra que estabelece o dever de recupmedacineio ambiente degradado por
guem explorar recursos minerais, de acordo contdoltécnica exigida pelo érgao

publico competente

Um ultimo exemplo de regra de natureza ambientligta na Constituicdo pode ser
extraido do art. 225, §2sobre o qual também ja se falou em capitulo 4raEse
desse dispositivo uma norma com auténtica estrdeir@gra estabelecendo que se o
fato exploracdo de recursos minerais ocorrer, deseer recuperacdo do meio
ambiente degradado. Assim, eventuais leis que euascafastar essa regra para a
realizagcdo de um principio constitucional tambémere repudio do ordenamento

juridico.

9.2. Leis ambientais que envolvem conflito entre direito fundamental ao meio
ambiente e outros direitos fundamentais: a impossilidade de definicdoprima
facie do direito prevalente e o uso da regra da proporonalidade como

parametro decisorio

Um dos maiores desafios do controle de constitatidede material da leis
ambientais esta relacionade@nflituosidadenerente ao direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Quando falansws conflituosidade,nesse
contextq nos referimos ao fato de que a concretizagéo disst® quase sempre esta
associada a restricdo de algum outro direito furdaah que possui igualmente

protecao constitucional. Dois exemplos ajudamriduistssa afirmacao:

1°) Para preservar os recursos hidricos, a paisageestabilidade geoldgica e a
biodiversidade, que contribuem para a manutencaormeio ambiente equilibrado,

0 Caodigo Florestal (Lei 12.651/2012) exige do pi@rio de um imovel rural ou
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urbano que mantenha intacta a vegetacdo das &epmeservacdo permanefife
Essa exigéncia inegavelmente restringe o direitqpmbgpriedade, ja que limita o

direito de se usar, gozar e dispor do fém

2°) A Lei 9.985/2000 prevé a possibilidade de criag@ainidades de conservagdo em
todo o territério nacional. A depender do tipo dadade a ser criada, pode haver
necessidade de desapropriacdo da area e retirag@pidacdo local. Essa regra

resulta em inegavel restricdo ao direito & moradia.

Do mesmo modo, o direito ambiental ao meio ambieatdogicamente equilibrado é
habitualmente restringido por outros direitos fundatais. No préprio exemplo sobre
a area de preservacdo permanente acima mencianagesmo Codigo Florestal que
imp0e sua protecdo permite a supressdo da vegetagdente nessas areas para o
desenvolvimento de atividades de interesse sogiatiidade publica. Exemplo dessa

dltima hipétese é a realizacdo de obras de infitesa para geracéo de enefifa

Essa conflituosidade foi bem captada por MarcelpzBglo Dantas em trabalho com

0 sugestivo titulo de Direito Ambiental de Confiito

Partimos da premissa de que o direito meio ambientdogicamente
equilibrado é um direito profundamertenflituoso, e ao mesmo tempo,
um direito extremamentéexivel, que permite para sua concretizagao
efetiva adaptar-se de modo a que outro (s) dirfeitmamental(is) em
colisdo também possam se concrettZaggrifos do autor)

Também Ney de Barros Bello Filho destaca a coofiilade do direito fundamental

ao meio ambiental, em especial com o direito dpnmdade:

M2 At 70 A vegetacdo situada em Area de PreserviRgmanente devera ser mantida pelo
proprietario da area, possuidor ou ocupante a gaaltjtulo, pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado.

3 Essas s#o as faculdades inerentes ao direito pgeqitade, conforme art. 1.228 do Cadigo Civil:
“O proprietario tem a faculdade de usar, gozarspati da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
guem quer que injustamente a possua ou detenha.”

Art. 80 A intervencdo ou a supressido de vegetagfiva em Area de Preservacdo Permanente
somente ocorrera nas hipoteses de utilidade plhkleateresse social ou de baixo impacto ambiental
previstas nesta Lei.

415 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.10
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No que toca a possibilidade de restricdo ao dirditadamental ao
ambiente, é de notar que em razédo da sua reladdonar com o direito
fundamental a propriedade, quase todas as menedamdlireitoprima
facie ao ambiente ecologicamente equilibrado represemémtnicées ao
direito fundamental & propriedaté (grifo do autor)

A lei ambiental resultante da restricAo/expanséodideito fundamental ao meio
ambiente e de outro direito fundamental é, nasvpadade Virgilio Afonso da
Silva*'’, o “produto de um sopesamento, feito pelo legladntre dois principios
gue garantem direitos fundamentais, e cujo resmltdduma regra de direito
ordinario”. Em condi¢cdes normais, essa nada mds gue o produto do trabalho do
Poder Legislativo no exercicio da liberdade de @on&cao (discricionariedade) da

ordem juridica.

Por restringir um direito para realizar outro, &sdais comumente tém sua
constitucionalidade questionada. Nada mais compieen afinal, em muitos casos,
da opcao legislativa resulta verdadeiros perdederesncedores. A questdo que se
coloca aqui é saber qual 0 mecanismo adequad@afeam nesse contexto, se a lei se
manteve dentro dos parametros previstos pela @agat Federal ou os extrapolou.

Antes de responder a essa pergunta, faz-se naodsz&r uma breve incursao sobre
a teoria aqui adotada sobre a estrutura dos direittdamentais, o que sera feito no

topico seguinte.

9.2.1. O suporte fatico amplo, restricdes e cordenohimo relativo

Entende-se por suporte fatico o fato social desaih determinada norma juridica
cuja ocorréncia acarreta uma consequéncia. Essmitmnque também é referido
como tipo (direito penal) ou hipdtese de incidérfdieeito tributario), ja foi abordado
como mais profundidade quando tratamos da estrutasanormas juridicas em

capitulo 2, ao qual fazemos referéncia e remetenteisor para evitar repeti¢ao.

O BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na p6s-modernidade. Porto Alegre: tiardo Advogado, 2012.p.65

7pa SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentaiscontedido essencial, restricdes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p.52.
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Na linha proposta por Virgilio Afonso da Silva, d#eitos fundamentais com
estrutura de principio, como € o caso do direitaredo ambiente ecologicamente
equilibrado previsto nccaput do art. 225, possuerauporte fatico amplo Isso
significa, em primeiro lugar, que estdo no ambikopdotecdo desses direitos toda
“acado, estado ou posicao juridica que tenham algiarecteristica que, isoladamente

considerada, faca parte do [seu] ambito temafith”.

Pensando no direito fundamental ao meio ambientdilegqdo, pode-se dizer que
estariam no ambito de protecédo desse dirpiima facie por exemplo, a vedacdo a
emissao de gases causadores do efeito estufeito die se proibir o lancamento de
poluentes de qualquer tipo e em qualquer conceraps corpos hidricos ou o
direito de se ver integralmente preservadas assmativas. Isso ndo quer dizer,
COmMo se vera, que essas pretensdes devem serragdasguo caso concreto. Porém,
prima facie devem ser entendidos como incluidos no ambijgraecao desse direito

fundamental.

Além do ambito de protecéo,soiporte faticode um direito fundamental é composto
pela chamada intervencdo ndo fundamentada constighmenté'®. A exigéncia
desse segundo elemento baseia-se no fato de qureseqaéncia juridica prevista na
norma de direito fundamental so ir4 ocorrer se bBointervencgao indevida no ambito
de sua protecdo. O fato de podermos respirar ugheagualidade adequada, por
exemplo, é sem duvida algo protegido pelo direston@io ambiente equilibrado. Mas
a consequéncia juridica desse direito s6 se real@msando o estado agir para cessar

uma emissao irregular ou exigir a instalacao de&lpor um particular.

Da mesma forma que ocorre com o ambito de protecéonceito de intervencao que
compde esse suporte deve ser interpretado de fguabnente ampla. Isso significa
que estardo ai incluidos todo tipo de restricagulegdo ou regulamentacdo. Essa

conclusdo afasta qualquer tentativa de excluir @ceito de intervencdo o que a

4188ILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaisconteddo essencial, restricdes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p.109.
419 Ibidem, p.73.
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doutrina muitas vezes trata como mera regulamemtpgéa justificar a inexisténcia

de restricdo a determinado direito fundamentatertas situacoes.

Sobre esses dois elementos que compbe o supoite fanplo dos direitos

fundamentais, assevera Virgilio Afonso da Silva:
Isso significa duas exigéncias principais: (a) didonde protecdo desses
direitos deve ser interpretado da forma mais anmassivel — o que
significa dizer que acéo, fato, estado ou posicée, gsoladamente
considerados, possam ser subsumidos ao “ambitditethde um direito
fundamental devem ser considerados como paprétea facieprotegidos.
Isso implica, necessariamente, uma rejeicdo a sxefu a priori de
condutas desse ambito de protecdo; (b) tambémaeitorde intervencéo
estatal nos direitos fundamentais faz parte dorsefatico. Por isso, por

se tratar de um modelo baseado no suporte fatiggoara conceito de

intervencdo também devera ser interpretado de femmala®*° (grifo do

autor)

Ao assumirmos que os direitos fundamentais possumsuporte fatico amplo,
naturalmente transportamos para 0 ambito de pmtdedse direito um conjunto
significativo de fatos, estados, atos e posicoddipas. Sua efetiva aplicacdo para a
solucdo de todos os casos concretos poderia leesuliados absurdos e a desmedida
violacdo de outros direitos. Imagine-se, por exemglie sob o manto do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado se pudasskeir qualquer atividade que
pudesse causar impacto ambiental. A rigoima facie o direito ao meio ambiente
equilibrado poderia justificar uma medida dessaneaf, mas intuitivamente ja se vé

gue as consequéncias seriam pouco desejadas.

Aceitar a possibilidade de aplicacdo do direitona@o ambiente ecologicamente
equilibrado (ou qualquer outro direito fundamenéat) toda a sua potencial extensao
e em qualquer caso seria 0 mesmo que conferarater absoluta esse direito. No
entanto, essa ideia seria totalmente incompativel @& premissa por nos adotada de
gue todos os direitos fundamentais tem um supa@tieof amplo, uma vez que a
aplicacéo de todos eles na sua maxima extensétaresem conflitos impossiveis de

se solucionar. No exemplo acima, o direito ao naenmbiente fatalmente esbarraria no

4ZOSILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaiscontetdo essencial, restricbes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2011. p.40



224

direito de propriedade, especialmente em se caaside que todas as acles, estados

e posicdes contidos no ambito de protecdo de aadieles estariam abarcados.

Ocorre que, pela teoria aqui adotada, todas edsas@es, posicoes e acdes so estdo
incluidas no ambito de protecdo do dirgitima faciee ndo de forma definitiva. A
definicdo sobre o conteudo efetivo desse direiteddunental s6 se dara em sua
aplicacao para a solucdo de um caso concretoptsspie os direitos fundamentais
possuem um conteudo relativo, que pode variar dedaccom as circunstancias

presentes no caso concreto.

Essa concepcédo diverge da concepcao absoluta deddonessencial dos direitos
fundamentais. Enquanto essa aceita que ndo haudontainimo essencial pré-
definido para um direito fundamental, a concepchsoluta caminha em sentido
oposto e, por meio de mecanismos que podem valihende a possibilidade de
definicdo de um conteddo minimo para esses direitogbstrato. Sobre a distingéo
entre a teoria relativa e absoluta do conteudonegde mais uma vez trazemos as

licbes de Virgilio Afonso da Silva:

O ponto central de toda teoria relativa consistesjeicdo de um contetido
essencial como um ambito de contornos fixos e tlefism a priori para
cada direito fundamental. Segundo os adeptos deamtelddo essencial
relativo, a definicdo do que € essencial — e,aptot a ser protegido —
depende das condicdes faticas e das colisdes éiveesos direitos e
interesses no caso concreto. Isso significa, satboetque o conteddo
essencial de um direito ndo é sempre 0 mesmo, e&rpedriar de situacao,
dependendo dos direitos envolvidos em cada €aso.

Como se percebe, a determinacdo do conteudo de ingmo dfundamental com
estrutura de principio s6 se da no caso concredocdwdicdo de mandamentos de
otimizacéo, esses devem ser realizados na maioidanpdssivel. A medida dessa
realizacdo vai depender dos principios com os qoalislem para a solugcdo do
problema e que podem restringi-lo. Como inexistetaiado absoluto previamente
definido para o direito, essa restricdo pode, esm,taté mesmo ser até se total em

alguns casos individudfg.

421 SILVA, Virgilio Afonso. Direitos fundamentaiscontetdo essencial, restricbes e eficacia. Séo
Paulo: Malheiros, 2011. p.196
422 Ibidem, p.197
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Contudo, vale registrar que ha na doutrina quenesteshaver um limite em abstrato
para essa restricdo, mesmo aceitando a ideia de goeteudo essencial dos direitos
fundamentais é relativo. E o caso do ja citado NeyBarros Bello Filht®, para
guem esses limites seriam, no caso dos direitpsesdtacao, a proibicdo da prestacéo
ineficiente e, para os direitos de defesa, a if@oddo excesso. Para os direitos
fundamentais que se realizam tanto como defesa com@restagdo, como é o caso
do direito ao meio ambiente equilibrado, os doisites deveriam sempre ser

observados.

Todas as consideragfes acima valem para o dii@ihoego ambiente ecologicamente
equilibrado quando em conflito com outro direitadamental. Por mais que se queira
— e se deva — ressaltar a importancia desse dieeltasca por um conteddo minimo
absoluto que possa valer como solucdo de todossiss mao pode, a partir dessa
concepcao, ser admitida. Também n&o parece vigfelidem abstrato em que
extensdo esse direito se realizara. E s6 na efapliwacdo para solugdo de
determinado caso que esse conteudo podera serddefAceitar tese em sentido
contrario seria ir de encontro aos pressupostosaaassumidos. Nesse sentido sao as

licoes de Ney de Barros Bello Filho:

O direito fundamental ao ambiente aplicavel ao caswreto vai nascer
da ponderacao entre os principios constitucionaésjggam no sentido de
legitimar juridicamente atividades poluentes. Ecdlisdo entre principios
e direitos que protegem bens ambientais e outinsipios que afrontam —
de uma maneira ou de outra — o ambito de protegdnodma juridica

ambiental, que surgira o direito aplicavel ao aamuwreto**

A impossibilidade de definicdo de um conteddo manebsoluto tem também como
consequéncia a impossibilidade de se sustentaguprahierarquigrima facieentre
esse direito fundamental e outros previstos na t@oigo. Ou seja, hao € possivel
afirmar que esse direito sempre prevalecera salire.e o préprio contetdo sé sera
definido para a solu¢éo do caso, € a partir demsstrticdo - e ndo da prevaléncia em

423 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na p6és-modernida®rto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.p.66
424 BELLO FILHO, Ney de BarrosDireito ao Ambiente da compreensdo dogmatica do direito
fundamental na pés-modernidaérto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.p.65.
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abstrato de um direito sobre o outro - que a qaestéa decidida, como bem coloca

Marcelo Buzaglo Dantas:

Sendo assim, ndo é possivel considerar que odftgilamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado estaria acimajuwhlquer outro e,
deste modo, deveria prevalecer sempre, ndo implortase o direito
colidente € também resguardado pela Constituicdm) mmpouco as
nuances do caso concreto. Ora, por mais ambidatgli®e alguém seja e
deseje ver a protecdo ambiental eficazmente impitada, € impossivel
pretender uma prevaléncia absoluta, indistinta etrata do direito
fundamental em tela sobre qualquer outro (...) Gmae se diga na
hipétese inversa, ou seja, a protecdo ambientaistitacionalmente
prevista, ndo esta abaixo de qualquer outro difeitdamental, seja ele

qual for#?

No mesmo sentido sdo as licdes de Anizio Piresddawilho:

Por isso mesmo, os valores ambientais e de quelidid vida n&o
encontram prevaléncia absoluta a ponto de excluaqueles objetivos
fundamentais do Estado positivados na ordem caoogtital. As normas
constitucionais ambientais integram-se no ambitestimcional no mesmo
plano horizontal que as demais normas constitugpeansubstanciando
principios que se submeterdo a ponder&cao.

Assim, diante de questionamentos que envolvam &ssapviolacdo a direitos
fundamentais por determinada lei, cabe ao intér@redliar se essa restricdo é de fato
indevida ou se decorre de um processo adequadoamheohizacdo com outros
direitos. Em matéria ambiental, € comum tanto ostieamento de que a lei
ambiental promoveu de forma exagerada o direittnam ambiente em detrimento
de outros direitos como que pouca importancia ¢theléda, fornecendo-se protecao
menor do que a devida. Essa verificacdo deve garper meio da aplicacdo da regra

da proporcionalidade, da qual se falara no topeguiste.

9.2.2. A regra da proporcionalidade e seus eleme(ddequacao, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito).

425 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.45-46.

426 savIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005.p.25.
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A regra da proporcionalidade é uma técnica elalaocath o objetivo de permitir uma
avaliacdo de compatibilidade entre umegra prevista em uma lei e direitos
fundamentais que tenha sido por ela restringidssa E&cnica, vale registrar, ndo tem
utilidade quando se esta diante do conflito aparentre dois direitos fundamentais,
mas nao ha uma regra aplicavel ao caso concreszeN@aso, € 0 sopesamento puro e
simples — e ndo a regra da proporcionalidade -dque ser utilizado. Isso porque ela

opera por meio da verificacdo de uma medida canprevista pelo legisladdf’

Sobre a funcao da regra da proporcionalidade, ess&tergilio Afonso da Silva:

O objetivo da aplicagdo da regra da proporciondédaomo o proprio
nome indica, é fazer com que nenhuma restricadrd¢od fundamentais
tome dimensdes desproporcionais. E, para usar yprasséo consagrada,
uma restricao as restrico&8.
Alguns autores® identificam essa regra com a da razoabilidade,o cuj
desenvolvimento é geralmente atribuido ao direitericano, ao passo que ouff8s
entendem se tratar de conceitos absolutamentatdstindependentemente da linha
gue se adote, parece-nos correto o entendimentdfestado por Luis Roberto
Barrosd®! de que “um e outro abrigam os mesmos valores ejes: racionalidade,
justica, medida adequada, senso comum, rejeicaatasarbitrarios ou caprichosos”,

mesmo que sua definicdo precisa e aplicacdo adndistingdes.

Paulo Bonavides sustenta que a regra da propoliciada é direito positivo e
encontra seu fundamento no principio do Estado B&itioo de Direito, sendo sua

violacdo, portanto, uma ofensa a Constituicdo Fdder

O principio da proporcionalidade é, por conseguidigeito positivo em
nosso ordenamento constitucional. Embora ndo ldgaainda formulado
como ‘norma juridica global’, flui do espirito gaeima em toda extenséo

427SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentaiscontetdo essencial, restricées e eficacia. Sdo
Paulo: Malheiros, 2011. p.170.

428 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o ra&eel. Revista dos Tribunaig28(2002): 23-50,

p. 24.

% BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo.3.&uP&ulo: Saraiva, 2011, p.280.

*30SILVA, Virgilio Afonso. Principios e regras: mitas equivocos acerca de uma distind@evista
Latino-Americana de Estudos Constitucionai2@03): 607-630, p. 29.

431 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p.280.
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e profundidade o §2°, do art. 5°, 0 qual abrangarge ndo-escrita ou ndo
expressa dos direitos e garantias da Constituic8aber, aqueles direitos e
garantias cujo fundamento decorre da natureza dimnee da esséncia
impostergavel do Estado de Direito e dos princijgioe este consagra e
que fazem inviolavel a unidade da Constituf¢éo

Se assim €, resta induvidoso que eventual violacé@esa regra macula a lei com
vicio de inconstitucionalidade, sujeitando-o aotada do Judiciario, seja pela via
difusa ou concentrada. Até porque, ao violar aaredg proporcionalidade, o ato
normativo também acabard infringindo em alguma deedi direito fundamental que
se viu excessivamente restringido com a ponderagéivocadamente realizada pelo

legislador.

Visando a dar uma maior operabilidade a regra dpgocionalidade e permitir uma
aplicacdo mais coerente, a doutrina aléfidpassou a subdividi-la em trés
elemento$™*: adequacéo, necessidade e proporcionalidade etidcs@strito. Essa

mesma estrutura foi largamente abracada pelosicdaddres brasileiros, de que sao

exemplo Luis Roberto Barro$6 Paulo Bonavidé$® e Virgilio Afonso da Silv&”-

Por adequacéo entende-se a aptiddo de determingidopara fomentar (promover)
um objetivo. N&o é preciso que esse seja plenaraoancado pela medida, mas
deve ao menos ser promovido, fomentado. Esse &ondimento de Virgilio Afonso
da Silvd® segundo o qual “uma medida somente pode ser evasialinadequada se
sua utilizacdo ndo contribuir em nada para fomeamtarealizacdo do objetivo

pretendido”.

432 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constituciorzf. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p.436.

4% BARROSO, Luis RobertoCurso de direito constitucional contemporaneos conceitos

fundamentais e a constru¢cao do novo modelo. H&wolPaulo: Saraiva, 2011, p.281.

34 Nem sempre se utiliza o termo “elementos” paraigdas as partes que compde a regra da
proporcionalidade. “Contelidos parciais” e “subgpias”, por exemplo, sdo outros termos utilizados,
como indica o professor Paulo Bonavides . (BONAVE)PauloCurso de direito constitucional6.

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p.396).

435 BARROSO, Luis Roberto. Op. cit. p.281.

“3* BONAVIDES, Paulo.Curso de direito constituciona6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p.396-
397.

37 SILVA, Virgilio Afonso. O proporcional e o razodv&evista dos Tribunai&28(2002): 23-50, p.
34.

3% |bidem, p. 37.
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Com o elemento necessidade busca-se verificanmssgmempregado €, além de apto,
efetivamente imprescindivel (necessario) para ghranm objetivo almejado ou se
outro menos gravoso poderia ser utilizado em sgarldlustra bem esse elemento a
méaxima “de dois males, faz-se mister escolher mari& como bem coloca Paulo
Bonavide&®, citando Xavier Philipe. Tal sopesamento, é claftera sentido se
houver alternativa no caso concreto, ja que sa tlatum elemento que se efetiva por

meio de comparacéo.

Ja por proporcionalidade em sentido estrito entseda analise da conveniéncia do
sacrificio imposto pelo meio empregado em comparagéh a vantagem obtida por
ele. Ainda que esse instrumento seja capaz de peInuN objetivo e seja 0 menos
gravoso dentre as alternativas existentes, € mpdspie 0 gravame por ele imposto
nao se justifique, pois os beneficios trazidos s@&nores que os maleficios.
Conforme preceitua Luis Roberto Barroso, esse el@mserve para realizar uma
“ponderacdo entre o 6nus imposto e o beneficiadmapara constatar se a medida &

legitima”*°.

Esse terceiro elemento tem capital importancianecgsso da aplicacdo da regra da
proporcionalidade. Sem ele, seria possivel que weital fundamental considerado
adequado (capaz de fomentar o objetivo pretend&lodté mesmo necessario
(inexisténcia de medida alternativa) resultasseawificio total de outros direitos
sem que para isso houvesse necessidade de maostderacdes. E na verificacéo
da proporcionalidade em sentido estrito que o aglic sopesara/ponderara o0s
direitos colidentes e suportard o 6nus argumemntdt justificar a prevaléncia de um
sobre 0 outro no caso concreto, valendo-se daasregsenvolvidas pela teoria da

argumentacao de que tratamos em capitulo préprio.

Sobre a funcdo da proporcionalidade em sentidatcegskeciona Marcelo Buzaglo

Dantas:

¥ BONAVIDES, Paulo. Op. cit., p.397.
40 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construcao do novo modelo. B&wolPaulo: Saraiva, 2011, p.282.
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A proporcionalidade em sentido estrito funcionasiras como um
limitador, na medida em que representa o sopesanssite os direitos
colidentes, de modo que a prevaléncia de um solwetro se dara de

acordo com a intensidade da intervencdo sobre © deaimportancia

daquele*

N&o obstante a ordem de enumeracdo desses elenpmrtodins didaticos ser
irrelevante, o0 mesmo nao ocorre com sua aplicagdm.aplicar a regra da
proporcionalidade a uma situagdo concreta pardioaria constitucionalidade de
uma lei, cabe ao interprete respeitar rigorosamansequéncia acima (adequacéo,
necessidade e proporcionalidade em sentido esfataue constatada a auséncia de
um dos elementos no caso concreto ndo se faz aecepassar para a analise do
seguint&® Se se constata que um meio é inadequado, dede-EEo descarta-lo,
sendo despiciendo indagar sobre sua necessidadeggme, mas desnecessario, razao
ndo hé& para investigar se € proporcional em seastfdo.

Assim, ao se ver diante da avaliacdo de uma leequelva o conflito entre o direito
fundamental ao meio ambiente e outro direito furetaal qualquer, deve o
intérprete, por meio da regra da ponderacdo, avs¢iah4 compatibilidade com a
Constituicdo. Antes da aplicacéo da regra, namssipel definir em abstrato o direito
gue ira prevalecer. Como inexisteerarquiaabsoluta entre os direitos fundamentais,
por maior que seja a importancia atribuida ao agtic a um deles, esse devera
suportar o 0nus argumentativo de justificar suaglémcia em determinada situacao

por meio da aplicacéo dessa regra.

Apesar de servir como técnica para a conducdo strogdo racional, a técnica da
ponderacdo ndo fornece referéncias axiologicasgasaolha a ser feita, ou seja, ndo
indica as medidas a serem utilizadas para se psspossiveis solugbes. Assim,
aplicada sem outro elemento de apoio, poderia, lgogns casos, abrir espaco para
quaisquer solugcbes desejadas pelo intérprete dgdocdde modo a contornar esse
problema, Luis Roberto Barrd$bsugere o uso de trés vetores interpretativos na

441 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.73

2 5ILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o raéeel. Revista dos Tribunajg28(2002): 23-50,
p. 34.

443 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construcao do novo modelo 3.&wP&ulo: Saraiva, 2011. p. 361.
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construcdo da solucao proposta. O primeiro é acofmgéiada seja sempre reduzida a
uma norma legal ou constitucional, ou seja, a upw@sdo majoritaria previamente
tomada . O segundo é a utilizacdo de parametrdvpassle generalizagcdo. Assim,
deve o julgador avaliar se a mesma decisdo poderidomada em caso analogo,
evitando opc¢des casuisticas ou voluntaristas. €iteré a busca pela concordancia

pratica dos direitos em conflito na maior extensassivel.

9.2.3. A inexisténcia de resposta Unicaterd cases

N&o resta duavida de que a aplicacdo da regra dpommionalidade reduz a
discricionariedade e aumenta a previsibilidade dtassdes judiciais, especialmente
se associada aos vetores interpretativos acimeaithos. Ainda assim, discute-se na
doutrina se a aplicacdo de todas as técnicas agosts seria suficiente para se
chegar a resposta certa para a solucdo de um a@swet®, eliminando a

discricionariedade judicial.

O filésofo do direito Ronald Dworkin defende quensiainda que grandes esforcos
fossem empregados para encontra-la e que houvigseaadivergéncia entre os
juristas. Apos rebater os principais argumentosiel®@g que contestam sua posic¢ao, o

autor assim se manifesta:

A questédo, portanto, de se existem casos sem nentesposta certa em
um determinado sistema juridico — e se tais cam$a80S OU NUMErosos —
ndo é uma questdo empirica comum. Acredito quectsss, se é que
existem, devem ser extremamente raros nos EstadmdJe na Gra-

Bretanha**

Mais adiante conclui:

O argumento de que estou errado, portanto, deveurserargumento
filoséfico. Deve contestar minha suposicdo de queum sistema juridico
complexo e abrangente é improvavel que duas téfesnda ponto de
exigir respostas diferentes em algum caso e, aasam, adequar-se
igualmente bem ao contetdo juridico relevéfite.

444 DWORKIN, Ronald.Uma questdo de principi®. ed.Tradugdo: Luis Carlos Borges. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2005. p.215.

445 |bidem. p.215.
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No entanto, a maior parte da doutrina nacional kejenclina pela negativa dessa
tese. Ainda que funcione como relevante elemerta @ racionalizacdo das
decisdes, o uso da regra da ponderacdo e do reaussgumentacdo juridica é
insuficiente para eliminar, ao menos em alguns ;as@ossibilidade de escolha do
aplicador da lei. E exemplo desse entendimento sicipmamento de Marcelo

Buzaglo Dantas:

Em suma, com todas as vénias ao grande fildsofonstitucionalista

americano, ndo ha uma Unica resposta correta pamugdo de casos
dificeis. Especialmente (embora nao s6) em mat@mdiental, que a
colisdo se revela bastante nitida. (...) para ies faticas praticamente
idénticas trazidas a julgamento, decisGes em gEntilametralmente

opostos, ora fazendo prevalecer a protecdo ao nhmithiente

ecologicamente equilibrado, ora afastando-a no casoreto'*®

Em tais decisbes, influem naturalmente todos o®casp inerentes ao processo
interpretativo de que falamos anteriormente. Assiag sO € impossivel se falar em
neutralidade do juiz como seria quase ingénuoaceiideia de que ele ndo exercera
auténtica escolha entre mais de uma possivel sokigéicasos nos quais ndo seja
possivel ter apenas uma. Sobre o tema, vale téakaila mais uma vez as licdes de

Marcelo Buzaglo Dantas:

Conclui-se este tdpico, portanto, afirmando que h&o neutralidade
absoluta e, diante dos casos de impasse, 0 juiz degidir
discricionariamente, optando por um dos direitdaleates em detrimento
do outro, mediante o exercicio da ponderacdo. Baacontudo, devera
exercer de maneira tdo ampla quanto lhe seja mbsaimrgumentaca8’

9.3. Leis ambientais que envolvem conflito entre direito fundamental ao meio
ambiente e outros principios constitucionaisndo enquadrados como direitos

fundamentais.

No topico anterior tratamos dos critérios para ostroles de leis ambientais
resultantes do sopesamento feito pelo legisladtre aefois direitos fundamentais.

Exemplo dessa situacdo, como sinalizamos, sdasague estabelecem restricbes ao

446 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.40.

aar Ibidem, p.83.
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uso de propriedades rurais ou urbanas para gasaptotecdo de recursos ambientais
como a agua e a biodiversidade. Vimos que a solneéses casos deve se dar por

meio da aplicacéo da regra da proporcionalidade.

Porém, ha outras situacfes em que o conflito segeltdo sopesamento nédo se da
entre esse direito fundamental e outro, mas eidre @lgum outro valor protegido
pela Constituicdo e que ndo se enquadra na caegogmatica dos direitos
fundamentais. Veja-se, por exemplo, o que ocome &d.ei 6.803/1980. De modo a
resguardar a qualidade do meio ambiente em arégs€rde poluicdo, esse estatuto
prevé a possibilidade de implementacdo de zoneameqie impeca O

desenvolvimento de atividade industrial de deteaaénnatureZ4%.

E facil perceber que essa regra limita, em algunedida, o principio da livre
iniciativa, que € consagrado como um dos principiselamentais da Republica
Federativa do Brasil (art®1V**%) e como um dos alicerces da ordem econémica (art.
170%°).  Tratando sobre o conteldo (Ambito de protegd®dse principio

constitucional, Eros Roberto Grau assim se maaifest

Inimeros sentidos, de toda parte, podem ser divésdd principio, em sua
dupla face, ou seja, enquanto liberdade de comériridustria e enquanto
liberdade de concorréncia. A este critério clasaifirio acompanha-se
outro, que leva a distincdo entre liberdade pubdickberdade privada,
poderemos ter equacionado o seguinte quadro desig&po de tais
sentidos: a) liberdade de comércio e industria {ngeréncia do Estado no
dominio econémico); a.l) faculdade de criar e egplama atividade
econOmica a titulo privado — liberdade publica;) anZo sujeicao a
qualquer restricao estatal sendo em virtude de lderdade publica; b)
liberdade de concorréncia; b.1) faculdade de cataua clientela, desde
que néo através de concorréncia desleal — libengideda; b.2) proibicéo
de formas de atuag&o que deteriam a concorréritiardade privada; b.3)

448 Art . 10 Nas 4reas criticas de poluicdo a que feger® art. 4° do Decreto-lei n® 1.413, de 14 de

agosto de 1975, as zonas destinadas a instalaginddstrias serdo definidas em esquema de
zoneamento urbano, aprovado por lei, que compagbis (...)8 3° As indUstrias ou grupos de
industrias ja existentes, que ndo resultarem cadéia nas zonas industriais definidas de acordo com
esta Lei, serdo submetidas a instalagao de equipr@asnespeciais de controlen®s casos mais graves,
a relocalizacao(grifo nosso)

9 Art. 10 A Republica Federativa do Brasil, formadelap unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se erstdelo Democratico de Direito e tem como
fundamentos: (...)IV - os valores sociais do trabalda livre iniciativa;

% Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizaddidrabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, cordoo® ditames da justica social, observados os
seguintes principios (...)
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neutralidade do Estado diante do fenbmeno conanaleem igualdade de
condicBes dos concorrentes — liberdade puBtica.

O mesmo autor, no entanto, reconhece que ele tétaasonsagrado entre os direitos
fundamentais, salvo se se considerasse que qualdjpeito protegido pela
Constituicdo pode ser entendido como tal, o que s@oadmite pelas razdes
demonstradas quando tratamos da fundamentalidadeeit® ao meio ambiente. Lé-

se em sua obra dedicada a Ordem Econdmica na hagéiide 1988:

a referéncia, sempre reiterada, a liberdade déiivia econdmica como
direito fundamental apenas se justifica quando xfresséo — “direito
fundamental” — lancamos mao para menciona-la comeita

constitucionalmente assegurado. O texto constibatimdo a consagra
como tal, isto €, como direito fundamental. Ademaisliberdade de

iniciativa econdbmica € liberdade mundana, positvadela ordem
452

juridica:
Ha pelo menos duas maneiras de se enfrentar oeprabhqui colocado. A primeira
seria aplicar aos conflitos entre o direito fundatal ao meio ambiente e outros
principios constitucionais solugdo semelhante ggsta para os conflitos entre
direitos fundamentais. Isso porque ambos tém stdeusiormas constitucionais,
inexistindo hierarquia que pudesse justifipeama faciea prevaléncia de um sobre o
outro. Assim, a solugdo para essas situacOes s@imacdo da regra da
proporcionalidade para verificagdo da adequacaaedticdo realizada no caso

concreto.

Outra possivel solugdo seria atribuir em abstratgpeso maior a um dos principios
envolvidos no conflito. Intuitivamente, tenderiangofazer isso em favor dos direitos
fundamentais, categoria dogmatica que recebe e$pmutecdo pela Constituicdo
Federal. Como é cedico, esses direitos ndo podemobgto de emenda
constitucional, o que pode ocorrer com diversososybrincipios constitucionais que
com eles conflitem. Essa especial posi¢ao levaeattomo Virgilio Afonso da Silva
a afirmar que haveria uma espécie Herarquia formal entre os direitos

fundamentais e outras normas constitucionais:

451 GRAU, Eros RobertoA Ordem Econémica na Constituicdo de 1988.ed. Malheiros: S&o Paulo,
2012.p.201-202.
452 . .

Ibidem, p.202.
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Quando se diz que a constituicdo é formalmentergupes leis ordinarias,
essa hierarquia tem uma base clara: alterar aitogdbd requer um
procedimento mais dificil que o necessario pamraltas leis ordinarias.
Se esse é o fundamento da hierarquizacdo da supeentnstitucional,
fica facil perceber que no seio da constituicdo, kém, normas
formalmente superiores a outras. Essas normasssgieeaestao protegidas
contra emendas constitucionais e a propria norma disciplina o
procedimento de emenda & constituit&o.

Apesar da bem estruturada argumentacao susterdadérgilio Afonso da Silva na
passagem acima, o0 autor ndo propfe a adocao degiocrite interpretacdo que
favorecaprima facie os direitos fundamentais em situacbes de confhtotese
prevalente na doutrina segue sendo a de que aas@onstitucionais ndo possuem
hierarquia, devendo a definicdo sobre a que presaeem um caso concreto se dar
por meio da aplicacdo da regra da proporcionalidAidsse sentido, vale trazer a

colacdo as seguintes ponderacdes de Luis RobertosBa

Constituicbes sdo documentos dialéticos e compeimas, que
consagram valores e interesses diversos, que abmatote entram em
rota de colisdo. Essas colisGes podem se dar, iaoigo, entre principios
ou interesses constitucionalmente protegidos. Bsw,cpor exemplo, da
tensdo entre desenvolvimento nacional e protecidmeio ambiente ou
entre livre-iniciativa e repressdo ao abuso deep@tonémico. (...) Em
todos esses exemplos, o intérprete ndo pode esalhigrariamente um
dos lados, ja quemdo ha hierarquia entre normas constitucionaide
modo que ele precisara demonstrar argumentativament luz dos
elementos do caso concretanediante ponderacdo e uso da
proporcionalidade que determinada solucao realiza mais adequadaraent
vontade da Constituicdo, naquela situacdo espetifiqgrifo nosso)

Sobre a auséncia de hierarquia entre as hormastaoimais protegidas por clausula
pétrea e as demais, ja teve a oportunidade de sdestar o Supremo Tribunal
Federal em julgamento da Acdo Direta de Inconstinatidade no 815°. Nessa
oportunidade o Ministro-relator Moreira Alves caysdu em seu voto que “a tese de

gue ha hierarquia entre normas constitucionaisraiigas dando azo a declaracao de

453 SILVA, Virgilio Afonso. Interpretacdo constitucidna sincretismo metodolégicdn: SILVA,
Virgilio Afonso (org.).Interpretacao constitucionaBao Paulo: Malheiros. p.123.

4 BARROSO, Luis Roberto.Curso de direito constitucional contemporaneos conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo 3.&uP&ulo: Saraiva, 2011. p. 423-424.
455 ADI 815, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunalleno, julgado em 28/03/1996, DJ 10-05-
1996 PP-15131 EMENT VOL-01827-02 PP-00312
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inconstitucionalidade de umas em face de outrac@mpossivel com o sistema de

Constituicao rigida”.

Assim, a solucéo a ser dada nas hipéteses em qaideutraga em seu bojo aparente
conflito entre o direito fundamental ao meio amt@esequilibrado e outros principios
fundamentais ndo pode divergir daquela propostaeno anterior. Ou seja, deve-se
decidir se a lei em questdo € ou ndo compativel ao@arta Magna a partir da
aplicacao da regra da proporcionalidade e néo litzagio de uma suposta hierarquia

entre nas normas constitucionais em jogo.

9.4. Conflito direito entre lei ambiental e principo ou regra constitucional

Nos topicos anteriores tratamos de situacdes naais ga avaliagdo da
constitucionalidade de uma lei passa pela solugh@phrente conflito entre dois
valores diretamente assegurados pela Constituig®in se da quando o produto do
trabalho legislativo é um sopesamento entre do&tds fundamentais, entre regras e
principios ou entre direitos fundamentais e algumroo principio. Entretanto, ha
também casos em que o exame da compatibilidads darh a Carta Magna envolve
apenas uma suposta violacdo direta a um preceistinaional. Dizemos aparente

porque a efetiva existéncia da ofensa sé sera cmzhapds a andlise do caso.

Exemplos dessa situacdo sdo os precedBhscontrados no Supremo Tribunal
Federal envolvendo leis estaduais que regulamentéveyas de galo. Ainda que se
possa tentar enxergar nesse debate um remotissomititac entre o direito a
manifestagéo cultural e a protecdo ao meio ambigata-se, com a devida vénia, de
argumento de duvidosa seriedade e extremamenig &@dgo bem observa Marcelo

Buzaglo Dantd8’. O que se tem nesses casos é um conflito fronteé ema lei e o

456 cf. ADI 2514, Relator(a): Min. EROS GRAU, Triburialeno, julgado em 29/06/2005, DJ 09-12-

2005 PP-00004 EMENT VOL-02217-01 PP-00163 LEXSTR®;. n. 324, 2005, 42-47; e ADI 3776,
Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno,gatio em 14/06/2007, DJe-047 DIVULG 28-06-
2007 PUBLIC 29-06-2007 DJ 29-06-2007 PP-00022 EMBNJL-02282-04 PP-00716 RTJ VOL-

00202-02 PP-00620 LEXSTF v. 29, n. 343, 2007, g-109 RT v. 96, n. 865, 2007, p. 118-121

457 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.112.



237

dispositivo previsto no art. 225, §1VI**® da Constituicdo, que veda préaticas de

crueldade contra animais.

Em tais hipoteses, ndo ha razdo para que o intérpeevalha da aplicacdo da regra da
proporcionalidade e da ponderacdo que dela deddraelestdo devera ser definida
por meio da aplicacdo das tradicionais técnicamtbgpretacdo constitucional, em
especial os métodos gramatical, sistematico elégjen. De fato, como bem coloca
Ana Paula de Barcellos em estudo dedicado a pagéteranem todo conflito
normativo ou problema de interpretacdo deve seplvids aplicando-se a
ponderacdo. SO faz sentido se recorrer a essacdéemn situacdes envolvendo
“conflitos normativos que envolvem valores ou opgdeoliticas em tenséo,

insuperaveis pelas formas hermenéuticas tradictiai

Entretanto, € fundamental que nesse processo retatipo o intérprete
primeiramente observe os parametros elencadosrgo Idesse trabalho. Dois em
especial merecem destaque, sem prejuizo dos de@amimeiro € o grau de
liberdade outorgado pela Constituicdo ao legislgolma concretizacdo da norma
supostamenteviolada. Como visto, esse espaco geademaior nos casos em que a
lei escora-se exclusivamente na normaOmatriz easamocaput do art. 225. Por
outro lado, tende a ser menor em se tratando gaasrebtidas a partir das normas-
instrumento e das determinagcdes especificas. Assindnus argumentativo do
intérprete para a invalidacdo de uma lei na prianeipotese tende a ser maior que na

segunda.

De todo modo, ainda que essa possa ser considens@aspécie de regra geral, €
imperioso que um exame preciso do dispositivo daptente violado seja feito. Isso

porque, como vimos em capitulo 4, o grau de lilggdautorgado pela Carta Magna

458 Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente eciclmente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impeadm Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e sujeracoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direttomine ao Poder Publico (...)VI - proteger a fagira
flora, vedadas, na forma da lei, as praticas qlequoem em risco sua fungéo ecoldgica, provoguem a
extingdo de espécies ou submetam os animais aladeel

459 BARCELLOS, Ana PaulaPonderacéo, racionalidade e atividade jurisdicionRio de Janeiro:
Renovar, 2005. p.23.
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varia significativamente entre as proprias regthasa analise preliminar do alcance
dessa liberdade de conformacdo em cada caso foirfei capitulo 4, para o qual

remetemos o leitor para evitar repeticdes desnécass

O outro aspecto que merece ser pintado em coréssfér a forte influéncia de

escolhas técnico-cientificas na edicdo de normdmsesmais. Dada a complexidade do
meio ambiente, ndo sdo poucas as matérias em gusiwe ndo ha consenso da
comunidade cientifica. Nesses casos, é de todonerwavel uma especial cautela do
Poder Judiciario na invalidacdo das leis em jogga porque a falta de consenso
implica muitas vezes em escolhas politicas leg#jmaja porque, no mais das vezes,
esse Poder ndo possui capacidade institucional gzabtar o acerto ou erro do

caminho tomado.

9..5 O principio da vedacao ao retrocesso ambiehta

Entende-se por vedagédo ao retrocesso ambientalsalwaguarda contra alteracdes
legislativas - ou mesmo administrativas - que raduza protecdo de um direito
fundamental que tenha sido alcancada em dado monmestbrico. Como ensina

Anizio Pires Gavido Filho, aplicando-se essa gaafitma vez concretizada uma
norma constitucional, sera vedado ao legisladoinarith o retrocesso a situacao de

estado anteriof®°.

A primeira questdo que se coloca quanto a proibigioetrocesso € se de fato tal
parametro tem fundamento constitucional e deve wus#lizado com peso

argumentativo no exame da constitucionalidade é&s dmbientais. Respondida
positivamente essa questdo, a segunda discussa&e qpie diz respeito aos efetivos
contornos desse principio. Ou seja, € precisorseldeza sobre quando e em que

medida ele pode ser invocado.

480 savIAO FILHO, Anizio Pires.Direito Fundamental ao Ambientéorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005.p.31
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Segundo Marcelo Casseb Continenfftio a origem da doutrina da vedacdo ao
retrocessaocial remontaria a década de 1970, momento em que aaAlgrpassou
por uma crise econdmica que teria sido agravadagreirme custo do Estado Social.
Esse crise fez surgirem discussfes em torno dabpiossie de se reduzir o alcance
dos direitos sociais ja assegurados. O debate gadpecial forca nesse pais porque
a Lei Fundamental de Bonn néo trazia um rol datdgesociais, os quais haviam sido
consagrados pela legislacdo infraconstitucionalsids a principio, ndo havia
protecdo constitucional contra sua supresséo, rmstaima simples alteracéo
legislativa. A vedacgdo ao retrocesso nasceu exatangemo uma forma encontrada

para se blindar esses direitos da atuacédo dodegisbrdinario.

Facil perceber que no ordenamento juridico brasikisituacdo é bem distinta, tendo
a Constituicdo de 1988 previsto um amplo rol deitis sociais. Apesar disso,
parece haver uma tendéncia da doutrina nacionakbemitir que a vedacado do
retrocesso social - e mais recentemente da vedaxdietrocesso ecologico - tem
também por aqui fundamento constitucidffaDisso é exemplo Tiago Fensterseifer e
Ingo Wolfgand®®, que defendem se tratar de garantia constitucionplicita e
fundada nos principios da seguranca juridica e aidiamca. H4 também quem
associe esse principio as garantias constitucialmaiireito adquirido, do ato juridico

perfeito e da coisa julgatfd

Por outro lado, encontra-se tanto na doutrina matioomo na estrangeira autores

que resistem a aplicagdo do principio em questa®jatam seu fundamento

constitucional. E o caso, no Brasil, de Susanadbolie Barro€°, para quem esse

461 COTINENTINO, Marcelo CasselProibicdo do retrocesso social esta na pauta dor&up
Tribunal Federal Disponivel em: kittp://www.conjur.com.br/2015-abr-11/observatorio-
constitucional-proibicao-retrocesso-social-pauta-siAcesso em: 18e jan. 2015.

462 para um amplo apanhado da doutrina nacional sopegspectiva dos direitos sociais, v. Priscila
Sparapani,0O principio da vedacdo ao retrocesso social e spicacdo ao regime juridico dos
servidores publica2013. 331 f. Tese (Doutorado) — Pontificia Undigade Catdlica, Sao Paulo.

463 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013.p.67

464 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.250

465 TOLEDO, Susana Barro®© principio da proporcionalidade e o controle densttucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentddsasilia-DF: Brasilia juridica. 1996. p 163.
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principio choca-se com o principio da autonomiale&gislador. Em Portugal, é
conhecida a posicdo restritiva de José Carlos &/ide Andrad&®. Para ele, “a
proibicdo do retrocesso ndo pode constituir umcfpio juridico geral nesta matéria,
sob pena de se destruir a autonomia da funcaoldidggs degradando-a a mera
funcdo executiva da Constituicdo”. Ainda em ternasitanas, vale destacar que
mesmo Joaquim José Gomes Canotfih@ue foi inegavelmente um dos precursores
do tema em lingua portuguesa, vem apontando entregathos mais recentes para a
insustentabilidadelo principio em questdo, como se pode ver na gassabaixo:

O rigido principio da <ndo reversibilidade> ou, eformulacdo
marcadamente ideoldgica, o <principio da proibicda evolucao
reacionaria>, pressupunha um progresso, uma doeecduma meta
emancipatoria, unilateralmente definidas: aumentttinuo de prestacdes
sociais. Deve relativizar-se este discurso que prégrios enfatizamos
noutros trabalhos. A dramatica aceitacdo de <mératmlho e menos
salario, mas trabalho e salario e para todos>,safiteda bancarrota da
previdéncia social, o desemprego duradoyr@ecem apontar para a
insustentabilidade do principio da ndo reversilali® social (grifo nosso)

Mesmo entre aqueles que o admitem, o principio etiagdo do retrocesso ainda
carece de uma delimitacdo conceitual mais claraernt divergéncia entre 0s
autores que se dedicam ao tema. Tiago Fensteraediigo Wolfgan§®, por exemplo,

emprestam a esse principio umacgdo abrangenteentendendo que a vedacédo
funcionaria como uma blindagem contgpaalquer retrocessque possa comprometer

os direitos fundamentais, conforme se vé na passajaixo:

Tal garantia evidencia o processo evolutivo e cativd que subjaz ao
reconhecimento dos direitos fundamentais ao lormgtrajetoria historico-
constitucional, de modo a implicar uma cada vezsnampla e intensa
tutela da dignidade da pessoa humana, incluindo hiimdagem ¢empre

relativa) contra qualquer retrocesso que possa comprorostatireitos

fundamentais, aqui com destaque para os direito@ambientais, de
modo especial no que diz a salvaguarda de seumnéskencial, inclusive
naquilo em que tenham sido objeto de concretizagao esfera

infraconstitucional. (grifo nosso)

466 ANDRADE, José Carlos Viera d@s direitos fundamentais na constituicdo portugudsdl 976

3. ed. Coimbra: Editora Almedina, 2006. p. 408.

467 CANOTILHO, José Joaquim GomeEstudos sobre Direitos Fundamenta ed. Coimbra:
Almedina, 2008, p. 110-111.

468 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p.67
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Apesar disso, interessante notar que os proprimsesureconhecem que essa garantia
(blindagem) érelativa, permitindo, portanto, seu afastamento em detemais
situagfes. Entretanto, sustentam a existéncia detaheo essencial absoluto para o
direito fundamental ao meio ambiente que impedir@teracdo de leis que tenham
contribuido para sua realizacdo. Para eles, o ldegis teria um “dever de

progressividadé®® quanto & realizacdo desse direito.

Tratando da vedacg&o do retrocesso em matéridird#os sociais Ana Paula de
Barcellos™ defende umamplitude menopara essa garantia. Para ela a vedacao ndo
serviria para invalidar qualquer alteracao infraleghas apenas a efetiva supressao de

toda e qualquer regulamentacéo:

N&o se trata, € bom observar, da substituicdo deforma de atingir o fim
constitucional por outra, que o novo legislativteeda mais apropriada. A
guestdo que se pbe é a da revogacdo pura e simaledisposicao
infraconstitucional por meio da qual o legislad@vazia o comando
constitucional, dai por que as consequéncias h&erdes mesmas nos dois
€asos.

Em matéria délireitos sociaiso Supremo Tribunal Federal vem admitindo a vedlaca
ao retrocesso como uma garantia constitucional.dssrreu em casos envolvendo o
direito a saud®’, & educaca®’, a assisténcia juridit® relatados pelo Ministro Celso

de Melo. Entretanto, esses julgados nao envolviamantrole de constitucionalidade

469 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiagdireito constitucional ambiental:
constituicdo, direitos fundamentais e protecdo uhbiante. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p.68.

470 BARCELLOS, Ana Paula deA eficacia juridica dos principios constitucionas principio da
di%nidade da pessoa humaBaed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.88

47 ARE 745745 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,edhinda Turma, julgado em
02/12/2014, PROCESSO ELETRONICO DJe-250 DIVULG 282014 PUBLIC 19-12-2014; ARE
727864 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, SedanTurma, julgado em 04/11/2014,
ACORDAO ELETRONICO DJe-223 DIVULG 12-11-2014 PUBLIT3-11-2014; RE 581352 AgR,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turmajgago em 29/10/2013, ACORDAO
ELETRONICO DJe-230 DIVULG 21-11-2013 PUBLIC 22-104B; STA 223 AgR, Relator(a): Min.
ELLEN GRACIE (Presidente), Relator(a) p/ Acordaitin. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno,
julgado em 14/04/2008, DJe-070 DIVULG 08-04-2014BRWC 09-04-2014 EMENT VOL-02726-01
PP-00001

472 ARE 639337 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLOgeghinda Turma, julgado em
23/08/2011, DJe-177 DIVULG 14-09-2011 PUBLIC 15:28t1 EMENT VOL-02587-01 PP-00125

473 RE 763667 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,gBada Turma, julgado em 22/10/2013,
PROCESSO ELETRONICO DJe-246 DIVULG 12-12-2013 PUBILB-12-2013
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de leis, mas da omissdo do Poder Publico na impiEm& de direitos

constitucionalmente assegurados.

Especificamente em matéria de controle de congiitatidade de leis, a vedacédo
também foi invocada em algumas situacdes espexif@a o0 caso do julgamento da
medida cautelar na ADI 4543, que questionava a constitucionalidade de lei que
exigia a impressdo do voto. A Ministra Carmen Luliigocou a proibicdo do
retrocesso politicgara justificar a declaracdo de inconstituciorzaleldesse estatuto

legal nos seguintes termos:

Como se da quanto aos direitos sociais, a proildeatrocesso politico-
constitucional impede que direitos conquistadosnc® da democracia
representativa  exercida segundo modelo de votacdoe,
comprovadamente, assegura o direito ao voto coangarde segredo e
invulnerabilidade da escolha retroceda para daarlagmodelo superado
exatamente pela vulnerabilidade em que p6e o poadsitoral.

O principio também foi debatido no julgamento dal 4B78""°, a qual versava sobre
a constitucionalidade da Lei Complementan85/10, conhecida como Lei da Ficha
Limpa. Discutia-se se haveria reducdoaticance da presuncdo de inocénociado
direito politico de ser votadem razédo da ampliacdo das hipéteses de ineleigidéi
para alcancar também quem ainda ndo havia sidoenadd de forma definitiva.
Fundamentando o voto pelaprocedénciada acdo neste ponto (portanto, pefe
aplicacdo da vedacdo ao retrocesso), 0 Ministroz Lisux estabeleceu dois
pressupostos basicos para incidéncia dessa gaerdiae no caso nao estariam
presentes: (i) que a exegese da propria normaittmnenal supostamente restringida
se tenha expandido, de modo a que essa compreessi@mpla tenha alcancado
consenso basico profundo e, dessa forma, tenhaadmdina consciéncia juridica

geral; e (ii) que tenha havido arbitrariedade nstrigdo legislativa. Raciocinio

474 ADI 4543 MC, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Tribw Pleno, julgado em 19/10/2011,
PROCESSO ELETRONICO DJe-044 DIVULG 01-03-2012 PUBL02-03-2012 RTJ VOL-00221-

PP-00407 RT v. 101, n. 921, 2012, p. 410-44

475 4578, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Plenoulgado em 16/02/2012, PROCESSO
ELETRONICO DJe-127 DIVULG 28-06-2012 PUBLIC 29-0642)
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idéntico foi desenvolvido por Sua Exceléncia em sduwatras acdes diretas
relacionadas a mesma lei. (ADC 30 e ADC 29)

Outra situagdo em que o principio da vedacao famdado se deu no julgamento da
ADI 4350, que versava sobre a constitucionalidaglded que alterou o regime de

pagamento do seguro DPVAT. Em seu voto, o Minidgtmiz Fux reconheceu a

vedacgédo do retrocesso social como garantia coaistiial, mas deixou claro que ela
“nao pode impedir o dinamismo da atividade legifezado Estado, mormente quando
nao se esta diante de alteracdes prejudiciais ateadundamental das garantias
sociais.” Ainda segundo Sua Exceléncia, “as al@@sclegais ora impugnadas
destinaram-se & racionalizacdo das politicas sogdaestabelecidas e tocantes ao
seguro DPVAT e nao afetaram desfavoravelmente dealessencial de direitos

sociais”. Assim, fica claro que, para ele, a vedag@ deve impedir o dinamismo do
legislador e tampouco ser invocado quando nao ¢lagdo do ndcleo essencial de

direitos sociais.

Como se vé da analise dos precedentes acima, asmatig sO foi utilizada para
fundamentar a decretacao de inconstitucionalidad&Di 4543, relacionada a direito
politico. E mesmo nessa situagdo isso se deu deimadateral, em conjunto com
outras razdes claramente mais fortes. Em todosutt®soem que o principio foi
invocado se entendeu ndo ter havido violacdo. AeBwante conclusdo chegou
Antonio Francisco Gomes de Oliveif& apds analisar varios casos julgados pelo

STF sobre o tema. Escreveu o autor:

em nenhum ele [principio da vedacdo do retrocefsajtilizado como
fundamento determinante, mas apenas em caratendsg@ seja para
reforcar o argumento principal (uma regra ou ouirimcipio), ou até
mesmo para negar sua vinculatividade.

Vale ponderar também que nao localizamos na jurigprcia da Corte qualquer
manifestacdo expressa pela sua aplicabilidade etd@rimambiental, ou seja, ndo ha

mencao a vedacdo ao retrocesso ecologico, emlswrdesha ocorrido em diversos

476 OLIVEIRA, Antbnio Francisco Gomes de. Reflexdesrsob Principio da Proibicdo de Retrocesso
Social no Ordenamento Juridico Brasileiro: contoredrico e Aplicabilidade PraticRevista Juridica
Luso Brasileira Coimbra, ano 1, n.2, p.81-145, 2015.



244

julgados encontrados em outros tribuffdiDe toda sorte, parece-nos razoével supor
gue, ainda que isso venha a ser feito no futuabn&o se dara de maneira desmedida,
exigindo-se no minimo o respeito aos pressupostesiaos até agora para 0S
direitos sociais, em especial: (i) a impossibilelate engessamento exagerado do
Poder Legislativo; (ii) que a exegese da propoama constitucional supostamente
restringida se tenha expandido, de modo a queocesspreensao mais ampla tenha
alcancado consenso bésico profundo e, dessa foemt@a radicado na consciéncia
juridica geral; e (iii) a existéncia de arbitrageé na restricdo legislativa.

Feitas todas essas consideracfes, parece-nosehgi\cogitar da aplicacdo dessa
garantia com parametro para o controle de congtitabdade envolvendo mera
alteracdoda legislacao protetiva ao meio ambiemiecéio abrangenje ainda que
para reduzi-la. Com razdo estd Ana Paula de Besifllao estabelecer como
potencialambito de incidéncia da vedacéo apenas os casgpdessdo da legislacéo
infraconstitucional, eis que “uma aplicacdo exaessente abrangente da eficacia
vedativa do retrocesso mostra-se claramente inadefjuAssim, hipoteses de mera
substituicdo ndo se enquadram, nem mesmo em tesgotencial ambito de
incidéncia dessa garantia, sob pena de se redpbiradiberdade de conformacao do

Legislativo sem amparo constitucional.

Mesmo nas situacfes em que a vedacao possa pbterda incidir (supressao total
da legislacéao aplicavel), é fundamental que seniggaesentes odemais requisitos
acima elencadggquais sejam: i) ndo resultem em engessamentcsxoedo Poder
Legislativo; ii) existéncia de arbitrariedade natrigdo promovida; e iii) expanséo de

sentido da propria norma constitucional.

Aplicado com todas essas cautelas, sem as quaipatoser admitido, parece-nos
gue o principio de vedacdo ao retrocesso ecoldgicara reduzido, a0 menos na
maior parte dos casos, a mera verificacdo da cdoimitde da medida (alteracdo
legislativa) com outras normas constitucionais,deepouco Util como elemento

definitivo para a solucédo de conflitos envolvidas gontrole de constitucionalidade

477 Apresentaremos exemplo desses julgados nalloap

478 BARCELLOS, Ana Paula deA eficacia juridica dos principios constitucionais principio da
dignidade da pessoa humaBaed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.90
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de leis ambientais. Ao final, o que importara naseéhouve ou ndo reducdo do
alcance do direito em determinada situacdo, massee passivel de justificacdo. Ou
seja, 0 intérprete ndo tera como se eximir do dGmgementativo pela simples
invocacao do principio.

A conclusdo semelhante parece chegar Ana Paulamel®s quando propde como
teste para verificacdo da compatibilidade de urteaagdo legislativa a confrontacéo
destadiretamentecom a garantia minima que decorre da Constituicddo com a

disciplina anterior adotada pelo legislador. Exgtido o funcionamento do teste

proposto, assim se manifesta a autora:

Imagine-se o0 texto constitucional originalmentetadth, e o direito
fundamental por ele previsto, ates de qualquedaemntacdo. Imagine-se
agora a nova regulamentacdo pretendida para dodieefjue se encontra
sob suspeita por restringir invalidamente a digwphanterior.O teste que
se propde envolve o confronto da nova regulameptag@m o texto
constitucional diretamente, e ndo com a regulamgidaporventura
anteriormente existentd teste € guiado pela seguinte questdo: a nova
disciplina pretendida é compativel com a garardissttucional, tendo em
conta o sentido em que ela é compreendida contemgamente? Ou, dito
de outro modo: a nova regulamentacdo realiza dmafominimamente
adequada o bem juridico tutelado pelo direito fumelatal
constitucionalmente previsto? A regulamentacdo teptida garante a
aplicabilidade real e efetiva — isto é: a fruic&w peus destinatarios — do
direito constitucional? Se as respostas a taisup&ag puderem ser
afirmativas, a nova regulamentacéo ndo poderasseiderada invalida e
a vedacdo ao retrocesso ndo sera aplicavel. Semaldessas respostas,
porém, for negativa, a invalidade parece ser aetpréncia natural para o

caso.*” (grifo nosso)

Outro autor que conclui pela pouca utilidade do@gio em questdo no contexto
brasileiro € o ja citado Antonio Francisco Gome®dleeira. Segundo ele, 0s casos
em que o principio poderia potencialmente ser agticoodem ser solucionados de
forma mais simples pela invocagéo direta de preseaikpressamente previstos na

Carta Magna. Lé-se em seu artigo dedicado ao tema:

Sem embargo das diversas posi¢des doutrinariasafeeie ou contrarias a
aceitacdo da existéncia do principio da proibic@oretrocesso social,
ainda que se admita a existéncia do mesmo, temesalgdida discusséo
perde sentido se levada a efeito sua aplicabilidamleéBrasil. Tal fato

decorre do proprio contexto fatico-juridico pattiendo em vista que, por
questdes pragmaticas, situacdes que a priori @odesier solucionadas

479 BARCELLOS, Ana Paula deA eficacia juridica dos principios constitucionais principio da
dignidade da pessoa humaBaed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.92-93.
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com base na invocac¢do do citado principio - emaispeo que tange ao
controle de constitucionalidade das normas - teamisendo solucionadas
ou sdo solucionaveis com o argumento de violacdietadide outros
principios constitucionais ou normas-regras deligear, 0 que podera
ocorrer por intermédio da acdo direta de incorstihalidade, acdo de

inconstitucionalidade por omisséo ou eventualmaerdadado de injungéo
480

Também Marcelo Casseb Continenffffananifesta uma visdo mais restritiva quanto
a funcdo desempenhada pelo principio em questdo veadficacdo da
constitucionalidade das leis. Tratando da quesibamsaspecto dos direitos sociais, o
autor rejeita a possibilidade de invocacdo abstlatse parametro para se afastar
uma lei simplesmente porque houve reducéo de urfiben exigindo um profundo
exame da situacao especifica para se verificarrsedida é passivel de justificacao,

Como se Vé na passagem abaixo:

Em concluséo, o que nos parece verdadeiramentarfigtttal € que ndo se
possa aprioristicamente tratar qualquer lei ou éiaenConstituicdo como
inconstitucional porque, de alguma maneira, tendduzido ou, até
mesmo, suprimido determinado beneficio social j&egerado. E
necessario, isso sim, aprofundar o exame e desemvuoha reflexao mais
apurada de acordo com as situacdes especificaaddecaso concreto e
dos beneficios em questéo, a exemplo da afericiipeaisoas diretamente
atingidas, dos fins originalmente estabelecidoso pidgislador ao
beneficio, do efetivo atingimento das metas colimsagl assim por diante.

Outro autor que defende uma aplicacdo mais caatelesse principio e critica a
forma como ele vem sendo utilizado no Brasil emématambiental € Marcelo

Buzzaglo Dantd¥:

A incidéncia do principio da proibicdo do retrogessoldgico, justamente
por implicar uma excecdo a regra geral, deve setadd de maneira
prudente, no ambito de colisdo de direitos funddaien(tentativa de
harmonizagédo seguida da proporcionalidade) e namatesira irrestrita,
sob pena de se inviabilizar por completo a atividiegjislativa, incidindo,
ai sim, em inconstitucionalidade por afronta aoggio da separacdo dos
poderes.

480 OLIVEIRA, Antbnio Francisco Gomes de. Reflex8esrsob Principio da Proibicdo de Retrocesso
Social no Ordenamento Juridico Brasileiro: contdFedrico e Aplicabilidade PraticRevista Juridica
Luso Brasileira Coimbra, ano 1, n.2, p.81-145 .2015.

481 COTINENTINO, Marcelo CasselProibicdo do retrocesso social esta na pauta dor&up
Tribunal Federal  Disponivel em: kittp://www.conjur.com.br/2015-abr-11/observatorio-
constitucional-proibicao-retrocesso-social-pauta-siAcesso em: 1%an. 2015.

482 DANTAS, Marcelo Buzzaglo.Direito ambiental de conflitosRio de Janeiro: Lumen juris,
2015.p.276
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Em resumo, entendemos que, ainda que se admita gaedacao ao retrocesso tem
fundamento constitucional, 0 que ndo é consensduviglosa a sua utilidade como
parametro para solugéo de questdes envolvendotmieode constitucionalidade de
leis ambientais. Primeiro, porque, por razbes jaalestradas, seu alcance possivel
deve se restringir as situacdes em que tenha haupi@ssao legislativa e ndo mera
alteracdo. Segundo, porque, em razdo do extehsle direitos previsto na Carta de
1988, o recurso a esse principio parece um esftegpnecessério, diferentemente do
gue ocorria na Alemanha, pais em que foi forjadwcdiro, porque o principio em si
nao reduz o 6nus argumentativo de quem o invoqtee fsstentar a invalidade de
uma lei, na medida em que deve demonstrar a prESBIE; pressupostos para sua
aplicacdo, quais sejam: i) ndo engessamento exoedsi Poder Legislativo; ii)
existéncia de arbitrariedade na restricdo promoeidg expansdo da propria norma

constitucional.
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10. O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS NORMAS
AMBIENTAIS EM ESPECIE

No presente capitulo buscaremos analisar de foistenstizada alguns exemplos de
como o Poder Judiciario vem realizando o contr@ecanstitucionalidade formal e

material das normas ambientais. Para tanto, sekatios julgados representativos das
discussdes mais recorrentes, mesmo critério wibizaos capitulos 8 e 9, nos quais

buscamos identificar parametros para o desempezdsaditividade.

Nessa selecdo, demos preferéncia aos julgadosmtero Tribunal Federal por ter
essa corte como funcdo precipua a interpretac@ticagho da Constituicdo. Porém,
isso nao impediu que algumas (poucas, é verdadsegdds proferidas em outros
tribunais fossem apresentadas quando relevantesilpatrar o debate. Ressalte-se
gue ndo buscamos com esse levantamento esgotaéranraas apenas indicar casos

interessantes para sua compreensao.

Como essa avaliacdo tem como foco os parametrasadps no controle de
constitucionalidade das leis ambientais, ndo ertgres maior destaque a outras
guestdes debatidas nos julgados. Esse foi o pas@xemplo, de discussdes acerca
dos requisitos necessarios para o conhecimentagd&s ou recursos, salvo o debate
de algum modo contribuisse com o tema tratado rieds&@ho ou tivesse importancia

para a compreensao do caso.

De modo permitir uma melhor sistematizacéo da psaqdividimos as decisdes em
dois grandes blocos, sendo um dedicado a julgadesttam do controle de
constitucionalidade formal e outro para os cassahtrole material. Dentro desses
blocos fizemos subdivisbes que seguiram, semprepgssivel, a mesma légica do
capitulo anterior e que consideram os principagafies encontrados no ambito de
cada modalidade de controle. Além disso, identifica as decisdes pesquisadas de
acordo com o tema nelas tratado e procuramos apmst#ados gerais que permitem

a sua localizacéo.
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Vale ressaltar que alguns dos julgados aqui tratg@doram objeto de mencéo ao
longo do trabalho quando isso foi necessario péarsirar algum argumento.
Entretanto, quando aqui retomados, eles o serd paa exame mais detalhado e

sistematizado.

10.1. Julgados que tratam do controle de constitumnalidade formal

Nos subtépicos seguintes buscaremos apresentad@dgjue envolveram o controle
de constitucionalidade formal de leis ambienta@s ecritérios por eles empregados.
Essas leis tratavam dos seguintes temas: proildgd@tividades com amianto,
atividades com OGMs, inspecao veicular, exigéneaadrovacao do parecer pelo
conselho estadual de meio ambiente para a concdesiimenca ambiental, criagao
de cadastros para fins de fiscalizacdo, poluicdoalj energia nuclear, transporte de
madeira, comercializacdo de fertilizantes e ex@derale competéncia. Além disso,
trouxemos dois casos ilustrativos da evolucdo dsicmmamento do Supremo
Tribunal Federal sobre a possibilidade de contdeleconstitucionalidade formal de
leis pela via concentrada em casos envolvendo taposlacdo das normas de

competéncia.

10.1.1. Competéncia da Unido para edicdo de norgasais x competéncia

suplementar dos Estados

a) Proibicao de atividades com amianto

Trata-se de medida cautelar em Acado Direta de Biitanionalidade ajuizada pelo
Governador do Estado de Goias em face da Lei &aftafi 10813/2001, do Estado
de Sao Paulo, que proibia a importagédo, beneficianeomercializacao, fabricagao
e instalacdo de produtos ou materiais contendo qgerl tipo de amianto.

Questionava-se a violacdo ao art. 22, | e Xll, dandfituicdo, que tratam da
competéncia privativa da Unido para legislar salneto civil, seguranca e medicina
do trabalho, jazidas, minas e outros minerais, bemo ao art. 24, V, VI e XIl, os

guais tratam da competéncia concorrente entre &stadJnido para legislar sobre

producdo e consumo, protecdo ao meio ambienteesalda saude.
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Entendeu o STF que a lei paulista fixou normasiga@bre producdo e consumo de
amianto em confronto com lei federal ja existemtigrs o assunto, violando o regime
de competéncia concorrente. Além disso, fixou-s& go que concerne ao tema da
protecdo e defesa da saude publica e do meio ampi@nquestdo ndo revelaria
gualquer particularidade no Estado de S&o Paulo jgsBficasse a excecgao

pretendida, uma vez que se tratava de questddatesse nacional, sendo legitima e

cogente a regulamentacao geral ditada pela Uniéo.

Defendeu-se ainda que o Estado havia legisladoe sotaimércio exterior e sobre

jazidas, invadindo competéncia privativa da Unidor fim, ponderou-se que houve
invasao de competéncia da Unido para legislar siobinsporte estadual ao se criar
obrigagOes sobre rotulagem de produtos com amianta,vez que esses circulariam
entre os estados. Em razdo disso, a acdo foi plgmdcialmente procedente,
mantendo-se em vigor apenas dispositivos que firavegras para as obras de
demolicdo ou remocdo de material contendo amiantgues criavam infragcdes

sanitérias por seu descumprimento.

Esse julgado demonstra a propensdo do STF emarejegxercicio da competéncia
concorrente pelos Estados em casos em que a W@ni@oha regulado de forma ampla
a matéria e que haja pertinéncia em se ter umdaiggu uniforme. Somente seria
possivel tal atuacdo caso se demonstrasse quaahpadicularidades no Estado que
justificassem um tratamento diferente do tema pai@r protecdo ao meio ambiente

ou a saude, o que néo teria ocorrido.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI RAULISTA.
PROIBICAO DE IMPORTACAO, EXTRACAO, BENEFICIAMENTO,
COMERCIALIZACAO, FABRICACAO E INSTALACAO DE PRODUTS
CONTENDO QUALQUER TIPO DE AMIANTO. GOVERNADOR DO HADO
DE GOIAS. LEGITIMIDADE ATIVA. INVASAO DE COMPETENCA DA
UNIAO. 1. Lei editada pelo Governo do Estado de ®amlo. Acdo direta de
inconstitucionalidade proposta pelo Governador ckiado de Goids. Amianto
crisotila. Restricbes a sua comercializacdo impe&ia legislacdo paulista, com
evidentes reflexos na economia de Goias, Estade estd localizada a maior reserva

natural do minério. Legitimidade ativa do Govermadi@ Goias para iniciar o
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processo de controle concentrado de constituctamddi e pertinéncia tematica. 2.
Comercializacdo e extracdo de amianto. Vedacaaspaava legislacdo do Estado de
Sdo Paulo. Comércio exterior, minas e recursos raigieLegislacdo. Matéria de
competéncia da Uniédo (CF, artigo 22, VIl e XllIpvasao de competéncia legislativa
pelo Estado-membro. Inconstitucionalidade. 3. Pgadue consumo de produtos que
utilizam amianto crisotila. Competéncia concorrethds entes federados. Existéncia
de norma federal em vigor a regulamentar o tema 9085/95). Consequéncias.
Vicio formal da lei paulista, por ser apenas demeata supletiva (CF, artigo 24, 88 1°
e 4° a competéncia estadual para editar normassgabre a matéria. 4. Protecéo e
defesa da saude publica e meio ambiente. Questatedesse nacional. Legitimidade
da regulamentacdo geral fixada no ambito federakéAcia de justificativa para
tratamento particular e diferenciado pelo EstaddSéde Paulo. 5. Rotulagem com
informacbes preventivas a respeito dos produtos goatenham amianto.
Competéncia da Unido para legislar sobre comértierdastadual (CF, artigo 22,
VIII). Extrapolagédo da competéncia concorrente igtavno inciso V do artigo 24 da
Carta da Republica, por haver norma federal regolaa questdo. (ADI 2656,
Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Plenmjgado em 08/05/2003, DJ
01-08-2003 PP-00117 EMENT VOL-02117-35 PP-07412)

b) Proibicdo de atividades com amianto

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadezaga pelo Governador de Goias
em face de lei do Estado do Mato Grosso do Sureglava a fabricagdo, comercio
e estocagem de amianto. N&o obstante o Governadohat arguido a
inconstitucionalidade de uma série de dispositicogstitucionais que nao tem
relacdo com o presente estudo, ao final o STF firemdendimento no sentido de que
a corte ndo estaria adstrita ao exame da violagg®ed dispositivos, mas de qualquer
outra norma constitucional. Com base nisso, entehdeer violagéo aos arts. 24, V,
VI e Xl da Constituicdo Federal, que versam sobratérias de competéncia
concorrente, uma vez que a lei estadual teria idead competéncia da Unido de

legislar sobre normas gerais e extrapolado a c@ngpietlegislativa suplementar.

Ficou assentado que o estado sO poderia legislar seguintes hipéteses: i)

amplamente, quando ndo houvesse norma federal soliegna, podendo tratar
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inclusive sobre principios gerais; ii) quando exigtorma federal, de forma
complementar ou suplementar para o preenchimentcdeas ou para a definicao de
peculiaridades regionais. No entanto, apesar diireldi federal regulamentando as
atividades com amianto, a lei estadual criou yrmbicao ampla e irrestrita para
elas, contrariando a lei editada pela Unido. Oa, sgjotou-se aqui como parametro
gue a suplementacdo ndo pode implicar em conteteech lei suplementada,

proibindo-se o que havia sido autorizado.

Outro interessante aspecto presente nesse julgadespeito a posicdo adotada no
voto da relatora no sentido de que néao caberiarée @ar a ultima palavra a respeito
das propriedades técnico-cientificas do elementguestao (amianto) e dos riscos de
sua utilizacdo para a saude da populacdo. Ouaéjdpunal adotou uma postura de
autocontencdo em relacdo a questdes técnico-aeastientendendo que caberia as

autoridades sanitarias sua defini¢éo.

EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N 2.210/01,
DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. OFENSA AOS ARTIGQ3, | E XII;

25, § 1°, 170, CAPUT , Il E IV; 1° 18 E 5° CAPUIT,E LIV. INEXISTENCIA.
AFRONTA A COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE DA UMNO
PARA EDITAR NORMAS GERAIS REFERENTES A PRODUQAO ECSUMO,

A PROTEGAO DO MEIO AMBIENTE E CONTROLE DA POLUICACE A
PROTECAO E DEFESA DA SAUDE. ARTIGO 24, V, VI E XB 88§ 1° E 2° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. N&o cabe a esta Corte daitiana palavra a respeito
das propriedades técnico-cientificas do elementogaestdo e dos riscos de sua
utilizacdo para a saude da populacdo. Os estudkia Beara prosseguem e suas
conclusdes deverdo nortear as acbfes das autoridadé@srias. Competéncia do
Supremo Tribunal Federal circunscrita a verificagio ocorréncia de contraste
inadmissivel entre a lei em exame e o parametrstitocional. Sendo possivel a este
Supremo Tribunal, pelos fatos narrados na inigedificar a ocorréncia de agressao a
outros dispositivos constitucionais que néo oscemds na inicial, verifica-se que ao
determinar a proibicdo de fabricacdo, ingresso, ecoi@izacdo e estocagem de
amianto ou de produtos a base de amianto, dessiriadonstrucéo civil, o Estado do
Mato Grosso do Sul excedeu a margem de compet@&ocieorrente que lhe é

assegurada para legislar sobre producdo e consamnd®4, V); protecdo do meio
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ambiente e controle da poluicdo (art. 24, VI); etecdo e defesa da saude (art. 24,
XIl). A Lei n® 9.055/95 disp0s extensamente solw@os 0s aspectos que dizem
respeito a producdo e aproveitamento industriahsporte e comercializagdo do
amianto crisotila. A legislacdo impugnada foge, eitop do que corresponde a
legislacdo suplementar, da qual se espera queghi@esmzios ou lacunas deixados
pela legislacdo federal, ndo que venha a dispordametral objecdo a esta.
Compreensédo que o Supremo Tribunal tem manifesggdmdo se defronta com
hipoteses de competéncia legislativa concorrentecedentes: ADI 903/MG-MC e
ADI 1.980/PR-MC, ambas de relatoria do eminenteistiia Celso de Mello. Acdo
direta de inconstitucionalidade cujo pedido segufarcialmente procedente para
declarar a inconstitucionalidade do artigo 1° selés 88 1°, 2° e 3°, do art. 2°, do art.
3° e 88 1° e 2° e do paragrafo unico do art. Bst@la Lei n® 2.210/01, do Estado do
Mato Grosso do Sul. (ADI 2396, Relator(a): Min.llHHN GRACIE, Tribunal Pleno,
julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-2003 PP-00100 EMBEWXOJL-02117-34 PP-
07204)

c¢) Proibicdo de atividades com amianto

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadeizafa pela Confederacdo
Nacional dos Trabalhadores da Industria em fackeideditada pelo Estado de Séo
Paulo que proibia diversas atividades com amiafitgumentou-se, dentre outras
coisas, que ao legislar sobre a matéria o Estaidoiteadido competéncias privativas
da Unido previstas no art. 23 da Constituicdo éadm as regras de competéncia
concorrente estabelecidas no art. 24.

O STF rejeitou, por maioria, a medida cautelar adlezos seguintes argumentos: i) a
lei federal invocada como paradigma nao seria nageral em matéria de amianto,
tendo em vista a existéncia de uma convencédo adiEnmal especifica que trata da
matéria e que tem status de diploma supralegal .(Mdaquim Barbosa); ii) ndo
haveria medida intermediaria possivel para a piotela saide que ndo a proibicao
do amianto (Min. Joaquim Barbosa); iii) a lei femleque versa sobre o tema seria
materialmente inconstitucional (Min. Eros Grau enMCezar Peluso; iv) a lei
estadual poderia ser mais protetiva do que a fe(dm. Ricardo Lewandowski); v)

a competéncia legislativa do Estado decorrerizap&mas do art. 24, mas também dos
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arts. 23 e 196 (Min. Joaquim Barbosa e Min. Carinemna).

O interessante desse julgado é que ele difere dndimentos anteriormente
sustentados pelo proprio STF na andlise dessa imatéantendo-se em vigor lei
estadual claramente contraria a lei federal. Eantet ao que parece, isso néo se deu
em razdo de uma mudanca de orientacdo do tribwmahtg aos contornos da
competéncia para edicdo de normas gerais e suansemiacdo, mas por forca da
peculiaridade da situacdo. Chama atencédo espeaigneefato de a maioria dos
ministros terem invocado como fundamento de decaiinconstitucionalidade
material da lei federal e o fato de que ndo estavguestdo a analise da competéncia

concorrente.

EMENTA: COMPETENCIA NORMATIVA - COMERCIO. Na dic¢ada ilustrada
maioria, em relacdo a qual guardo reservas, n&elééancia em pedido de concessao
de liminar, formulado em acgéo direta de inconsiitualidade, visando a suspenséo
de lei local vedadora do comércio de certo prodatn, que pese a existéncia de
legislacdo federal viabilizando-o. (ADI 3937 MC, |&er(a): Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 04/06/2008, 182 DIVULG 09-10-2008
PUBLIC 10-10-2008 EMENT VOL-02336-01 PP-00059)

d) Proibicdo de atividades envolvendo OrganismeiseBcamente Modificados

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidadezapa pelo PFL contra lei do
Estado do Parana que estabeleceu vedacédo ao caltivanipulacdo, a importacéo, a
industrializacdo e a comercializacdo de organismeseticamente modificados.
Argumentou o autor, dentre outras coisas, que lavelacao ao art. 22, I, VI, X e
Xl e 24, | e VI, ou seja, que a lei em questdo diva espacgo reservado a Unido na

forma de competéncia privativa ou concorrente.

O STF julgou procedente a acdo para decretar anstiiecionalidade da lei sob o
argumento de que haveria violacdo a competénciatpra da Unido para legislar
sobre o regime dos portos, a importacdo e exparta;da disciplina sobre a
comercializacdo, bem como sobre competéncia camerruma vez que o Estado

teria afastado as normas gerais fixadas pela Gtma. Ficou claro mais uma vez o
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uso do parametro que veda a possibilidade de adqumés Estados, no exercicio de
competéncia concorrente, d#isciplina que contrarie e termine por afastar

aplicacao de lei federal.

Além disso, o Tribunal acabou reconhecendo neskmda a possibilidade de
regramento federal abrangente, que va além deipiosce diretrizes, podendo
inclusive ndo deixar espaco para a atuacao dosldsstaEm significativo trecho de
seu voto, o Ministro-relator assim se posicionaalde concluir que, no que toca aos
temas que poderiam ser objeto de atuacao legslastadual, ou seja, temas afetos a
competéncia concorrente, que ja ha uma disciplieelgfixada na esfera de
competéncia da Unido(...) De fato, considerandoapéei 8.974, tem-se ato federal

com regramento que abrange toda a matéria tratadtorestadual impugnado”.

EMENTA: Acédo Direta de Inconstitucionalidade ajdaacontra a lei estadual
paranaense de no 14.162, de 27 de outubro de 20@3estabelece vedacao ao
cultivo, a manipulagédo, a importacdo, a indus#&lédo e a comercializacdo de
organismos geneticamente modificados. 2. Alegadalagdo aos seguintes
dispositivos constitucionais: art. 10; art. 22,is0s |, VII, X e XI; art. 24, | e VI; art.
25 e art. 170, caput, inciso IV e paragrafo ungddfensa a competéncia privativa da
Unido e das normas constitucionais relativas agnmaatde competéncia legislativa
concorrente. 4. Acao Julgada Procedente (ADI 3@38ator(a): Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/04/2005, D4-10-2005 PP-00007
EMENT VOL-02209-1 PP-00152 LEXSTF v. 27, n. 323020p. 53-64)

e) Proibicao de atividades envolvendo Organismosemmente Modificados

Trata-se de Acgao Direta de Inconstitucionalidadgzafa pelo Partido da Frente
Liberal em face de lei do Estado do Parana qudaegunta a rotulagem de alimentos
e ingredientes alimentares que contenham OGMs.e®ost 0 autor que teria a
legislacdo estadual extrapolado os limites da cténp& suplementar do Estado,
ofendendo o art. 24, V e Xll da Constituicdo Fellewana vez que contrariava
frontalmente a legislacéo federal sobre o temadBf@sa do ato impugnado, alegou o
Governador do Estado do Parana que a lei tratamalesmente de defesa ao

consumidor.
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O STF julgou procedente a acao por entender qaguacao trazida em lei estadual
inaugurava uma “regulamentacdo paralela e exptieitde contraposta a legislagédo
federal vigente” (Min. Ellen Gracie). Vale ressaltpe a grande diferenca entre os
atos normativos estadual e federal era que o segexidia que a informacao sobre a
presenca de OGMs se desse quando essa fosse etidaplearsuperior a 1% do
produto, ao passo que a primeira eliminava essxatatia, demandando que a
informacgé&o fosse sempre fornecida, independententienguantidade.

Interessante notar nesse precedente que o STBuwafasestadual maigrotetivaao
consumidor. Os argumentos para tanto foram tarfedaode que essa resultaria na
criacdo de uma regulamentacéo paralela, distintagislacao federal, como que a lei
editada pela Unido teria auténtica natureza de aageral, jA que passivel de ser
aplicada uniformemente em todo o pais. Em seu woltinistro Carlos Britto indica

0 que entende por norma geral: “é aquela que euomtecomando passivel de
aplicabilidade federativamente uniforme”.

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 14.861/05DO ESTADO
DO PARANA. INFORMAQAO QUANTO A PRESENCA DE ORGANIS®IS
GENETICAMENTE MODIFICADOS EM ALIMENTOS E INGREDIENES
ALIMENTARES DESTINADOS AO CONSUMO HUMANO E ANIMAL. LEI
FEDERAL 11.105/05 E DECRETOS 4.680/03 E 5.591/050MPETENCIA
LEGISLATIVA CONCORRENTE PARA DISPOR SOBRE PRODUQAO,
CONSUMO E PROTE(;AO E DEFESA DA SAUDE. ART. 24, V @I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ESTABELECIMENTO DE NORMAS GERS
PELA UNIAO E COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS ESTADOS. Rreliminar
de ofensa reflexa afastada, uma vez que a desteitonstatacéo, pelo Tribunal, da
existéncia de normas federais tratando da mesmatitenestd o exame na acéo
adstrito a eventual e direta ofensa, pela lei d@cdas regras constitucionais de
reparticdo da competéncia legislativa. PrecedeA®! 2.535-MC, rel. Min.
Sepulveda Pertence, DJ 21.11.03. 2. Seja dispasite £onsumo (CF, art. 24, V),
seja sobre protecdo e defesa da saude (CF, aXl24busca o Diploma estadual
impugnado inaugurar regulamentacdo paralela e cigpliente contraposta a

legislacdo federal vigente. 3. Ocorréncia de stbgéio - e ndo suplementacédo - das
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regras que cuidam das exigéncias, procedimentesaigades relativos a rotulagem
informativa de produtos transgénicos por normadesiaque dispds sobre o tema de
maneira igualmente abrangente. Extrapolagéo, pglslador estadual, da autorizacao
constitucional voltada para o preenchimento de nasuacaso verificadas na
legislacdo federal. Precedente: ADI 3.035, rel. M@iimar Mendes, DJ 14.10.05. 4.
Declaracdo de inconstitucionalidade consequenciapar arrastamento de decreto
regulamentar superveniente em razdo da relacdemEndéncia entre sua validade e
a legitimidade constitucional da lei objeto da agdrecedentes: ADI 437-QO, rel.
Min. Celso de Mello, DJ 19.02.93 e ADI 173-MC, r&lin. Moreira Alves, DJ
27.04.90. 5. Acédo direta cujo pedido formulado wlgg procedente. (ADI 3645,
Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, gado em 31/05/2006, DJ 01-
09-2006 PP-00016 EMENT VOL-02245-02 PP-00371 RT1¥0199-02 PP-00633
LEXSTF v. 28, n. 334, 2006, p. 75-91)

10.1.2. Competéncia concorrente suplementar

a) Exigéncia de aprovacao do parecer pelo COEMA jaconcessao de licenca
ambiental em empreendimentos de significativo irtgpambiental

Trata-se de medida cautelar em Acado Direta de Biitanionalidade ajuizada pelo
PMDB contra emenda constitucional da Constituiggdi&stado do Ceara que exigia a
submissédo de parecer sobre qualquer obra ou aterzigae demandasse a realizacao
de Estudo de Impacto Ambiental ao Conselho EstadoaMeio Ambiente, que
deveria avalia-lo, aprovando-o ou ndo. Apontou-se ¢al norma ofenderia a
autonomia municipal, requerendo-se a declaracanteigpretacdo conforme para que
o dispositivo somente fosse aplicavel a estrutwidigp-administrativa do Estado,
nao abrangendo o Municipio. O STF entendeu queoaman estadual estava nos
limites do exercicio de competéncia concorrentevipi@ no art. 24, VI, da

Constituicdo Federal, razdo pela qual rejeitoudidmeliminar.

A decisdo em questdo indica a aceitacdo de norta@usd que imponha novo
requisito para a concessdao de licenca ambientah manpreendimentos de
significativo impacto ambiental. Nesse caso, nastdra a realizacdo do estudo,

devendo também haver aprovacdo do COEMA do pasadme tal estudo. Além
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disso, chancelou-se a estruturacdo da Adminiginpgéa o processamento de licenca
ambiental, aceitando-se a exigéncia de participdeddrgao colegiado e com maior
participacéo social neste processo. O fundameirtoipal da decisao foi que ela nao
violaria norma geral estatuida pela Unido e estada limites da competéncia

concorrente suplementar prevista no art. 24, VICdastituicdo Federal.

EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Adi264 da Constituicdo do
Estado do Ceard na redacao que Ihe foi dada pgejo &P da Emenda Constitucional
n°® 22/95. Medida liminar. - Falta de plausibilidgdedica suficiente para a concessao
da liminar pleiteada. Na competéncia concorrentitg(a24, VI, da Constituicdo) se
insere a competéncia para exigéncia como a estateelpelo dispositivo atacado,
que, também, ndo parecer atentar contra a Fedefag@olo clausula pétrea. - Nao-
ocorréncia, no caso, do "periculum in mora". Pediddiminar indeferido.(ADI 2142
MC, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Plepquigado em 09/11/2000,
DJ 09-02-2001 PP-00018 EMENT VOL-02018-01 PP-00044)

b) Criacao de cadastros para fins de fiscalizacao

Trata-se de recurso extraordinario contra acordéidlibunal de Justica do Rio
Grande do Sul que reconheceu a constitucionalidiedéei estadual que exigia o
cadastro de produtos saneantes e domissanitariaggéin estadual. Argumentou o
recorrente que a lei violaria o art. 22, XXV, dan8utuicdo, que outorga a Unido
competéncia privativa para legislar sobre regigiiddicos. Violaria também os arts.
23, 24 e 198, os quais impediriam a normatizacdadeal da matéria diante da

existéncia de lei federal que a regulava.

O STF negou provimento ao recurso sustentando qile# em questdo estaria
amparada na competéncia concorrente estatuidaapgeld4, VI, que conferiria aos
estados atribuicdo para legislar sobre a defesandi@ ambiente, respeitada a
competéncia da Unido para tracar normas gerais. c&ddm, as normas gerais
estabelecidas pela Unido delegavam aos Estadosn&iplios a fiscalizacdo dessa
substancia, o que seria viabilizado por meio doast@d criado pela lei estadual.
Assim, essa estaria esta respeitando os limitescalapeténcia concorrente

suplementar.
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EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. COMPETENCIA ESTADUAE DA
UNIAO. PROTEQAO A SAUDE E AO MEIO AMBIENTE. LEI ESADUAL DE
CADASTRO DE AGROTOXICOS, BIOCIDAS E PRODUTOS SANEAHES
DOMISSANITARIOS. LEI N° 7.747/2-RS. RP 1135. 1. Aatéria do presente
recurso ja foi objeto de andlise por esta Cortgulgamento da RP 1.135, quando,
sob a égide da Carta pretérita, se examinou se @147/82-RS invadiu competéncia
da Unido. Neste julgamento, o Plenario definiu nceito de normas gerais a cargo
da Unido e aparou as normas desta lei que supem@véimites da alcada estadual. 2.
As conclusdes ali assentadas permanecem validdacenda Carta atual, porque as
regras remanescentes nao usurparam a competémeralféd Constituicdo em vigor,
longe de revogar a lei ora impugnada, reforcou dicgegacao dos estados na
fiscalizacdo do uso de produtos lesivos a sauda.18i em comento foi editada no
exercicio da competéncia supletiva conferida nagrafo Unico do artigo 8° da
CF/69 para os Estados legislarem sobre a protegdode. Atribuicdo que permanece
dividida entre Estados, Distrito Federal e a Unfaad. 24, Xll da CF/88). 4. Os
produtos em tela, além de potencialmente prejudigidaide humana, podem causar
lesdo ao meio ambiente. O Estado do Rio Grandeujgp&tanto, ao fiscalizar a sua
comercializacdo, também desempenha competénciegadtonos artigos 23, VI e 24,
VI da Constituicdo atual. 5. Recurso extraordin&@nhecido e improvido.(RE
286789, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segundarar julgado em 08/03/2005,
DJ 08-04-2005 PP-00038 EMENT VOL-02186-03 PP-OOMEBSTF v. 27, n. 317,
2005, p. 257-265 RT v. 94, n. 837, 2005, p. 138-R&lv. 17, n. 501, 2005, p. 51
RTJ VOL-00194-01 PP-00355)

10.1.3. Competéncia concorrente X competénciatprara

a) Criacdo de programa de inspecao veicular

Trata-se de agao direita de inconstitucionalidagks guestionou a validade de lei do
Distrito Federal instituidora do Programa de Insjgee Manutencdo Veicular.
Alegou-se que na edicdo da lei o legislador datrieria invadido competéncia
privativa da Unido de legislar sobre transito @, Xl), uma vez que estabelecia

obrigatoriedade de vistoria para a renovacado @mdi@amento de veiculos, definia em
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gue consistiria essa vistoria e como ela seriawdada. Na defesa do ato impugnado,
o Governador do Distrito Federal sustentou que ade tratava de transito, mas de
matéria atinente ao meio ambiente, valendo-se aigpe@ncia prevista no art. 23, VI,
da Constitui¢ao.

Em seu voto, que foi vencido, o relator entendee guocalizacdo da competéncia
gue fez gerar a lei ndo pode ser feita de form@mgtica ou mesmo a partir das
informacgdes fornecidas pelo legislador em defesatdompugnado, mas a partir do
exame de seu conteudo. Citou como exemplo casei da Estado do Espirito Santo
(ADI 2.623) que proibia a plantacao de eucaliptoqupostas razdes ambientais, mas
gue na verdade teria cunho de direito civil. Cormopsde ver, o relator acabou
invocando como critério para localizacdo da compueééo objeto especificala lei
impugnada para concluir que de lei ambiental ndoasava e sim de legislacdo sobre

transito.

No entanto, por maioria, o0 STF entendeu que naerfainconstitucionalidade, uma
vez que a lei ndo trataria de transito e sim darorgcao de servico necessario a
protecdo do meio ambiente por meio do controlendies®io de gases poluentes. Para
a maioria dos ministros, o exercicio dessa competé&mncontraria guarida no art. 23,
VI, da Constituicdo Federal, que versa sobre a eténgia comum dos entes da
federacdo para a protecdo do meio ambiente. Issu@mao se tratava de efetiva
normatizacdo de condutas e sim de organizacaordes@ublico (Min. Sepulveda
Pertence, Min. Nelson Jobim e Min. Eros Grau). aRautros, a lei teria natureza
ambiental e encontraria fundamento na competéciaotrente do art. 24, VI (Min.

Ellen Gracie).

Duas questbes merecem ser destacadas nesse julgadimeira é o critério para
identificacdo da natureza da norma para fins d#icagéo da existéncia ou néo de
inconstitucionalidade formal. Para o tribunal, b&sta que o editor da lei sinalize sua
intencdo ao elabora-la, sendo preciso analisac@aieldo, seu objeto especifico, ndo
obstante tenha havido divergéncia quanto a ideatifio desse objeto. A segunda é o
reconhecimento da Corte sobre o fundamento da démpa para legislar sobre a
organizacdo de servicos que visem a protecao do amebiente. Segundo a maioria

dos ministros, essa estaria no art. 23, VI, da ftaiggio e ndo no art. 24,
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configurando exercicio de competéncia administaatiomum e ndo de competéncia

legislativa concorrente.

EMENTA: AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI DSTRITAL

N. 3.460. INSTITUICAO DO PROGRAMA DE INSPECAO E MANTENCAO DE
VEICULOS EM USO NO AMBITO DO DISTRITO FEDERAL. ALEGCAO DE
VIOLA(;AO DO DISPOSTO NO ARTIGO 22, INCISO XI, DA CIK[BTITUIQAO
DO BRASIL. INOCORRENCIA. 1. O ato normativo impugitando dispde sobre
transito ao criar servigos publicos necessariote@do do meio ambiente por meio
do controle de gases poluentes emitidos pela feteeiculos do Distrito Federal. A
alegacdo do requerente de afronta ao dispostotigo &2, Xl, da Constituicdo do
Brasil ndo procede. 2. A lei distrital apenas ragidmo o Distrito Federal cumprira o
dever-poder que lhe incumbe --- protecdo ao meibiemte. 3. O DF possui
competéncia para implementar medidas de protecameamambiente, fazendo-o nos
termos do disposto no artigo 23, VI, da CB/88. 4c¢é&d Direta de
Inconstitucionalidade julgada improcedente. (ADB83Relator(a): Min. JOAQUIM
BARBOSA, Relator(a) p/ Acérdédo: Min. EROS GRAU,Bumal Pleno, julgado em
31/08/2005, DJe-096 DIVULG 05-09-2007 PUBLIC 06-8837 DJ 06-09-2007 PP-
00036 EMENT VOL-02288-02 PP-00249 REPUBLICA(;AO: B6 DIVULG 20-
09-2007 PUBLIC 21-09-2007 DJ 21-09-2007 PP-00021VR¥7, n. 867, 2008, p.
101-109)

b) Proibicdo do uso de amianto

Trata-se de Arguicdo de Descumprimento de Predaitmdamental ajuizada pela
Associacao Nacional do Transporte de Cargas e ficayisontra lei do Estado de Séo
Paulo que proibia aso de produtos, materiais ou artefatos que conterthaisquer
tipos de amianto ou asbesto. Argumentou-se que lessaiolaria o principio
federativo, a liberdade de locomocéo no territbacional e a reserva de competéncia
legislativa da Unido, previstos, respectivaments, artigos 4, caput 5°, XV, e 22,

IX, X e XII, da Constituicéo Federal.

Primeiramente, o tribunal reafirmou a viabilidadeu$o da arguicdo mesmo havendo

a possibilidade de se utilizar outros mecanismaa ganar o problema apontado.
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Defendeu-se que a subsidiariedade inerente ao esse dnstrumento seria relativa,
bastando que ele se mostrasse apto a solver @wénsia constitucional relevante de
forma ampla, geral e imediata. No mérito, o STFcedeu medida acauteladora para
afastar interdicbes ao transporte da substanel&adas com fundamento na lei
impugnada. Isso porque a norma que decorreria @ssatito invadiria competéncia
privativa da Unido para legislar sobre transpamterestadual e sobre o regime dos

portos.

Interessante notar que o enunciado normativo piesenlei impugnada nao vedava o
transporteda substancia, mas sesa Entretanto, agentes publicos vinham extraindo
desse enunciado norma no sentido de impedir opaigsdo amianto. Foi em razao
desses entendimentos que a ordem foi concedidaej@ua rigor, o que se afastou foi
a norma extraida desse enunciado que se enquadraria npocden competéncia

privativa da Unido (legislar sobre transporte).

EMENTA: COMPETENCIA NORMATIVA — TRANSPORTE — AMIAND. Surge
relevante pedido voltado a afastar do cenario ipgfdormativo diploma estadual a
obstaculizar o transporte de certa mercadoria g@&aegeografica respectiva — do
estado. (ADPF 234 MC, Relator(a): Min. MARCO AUREL,. Tribunal Pleno,
julgado em 28/09/2011, PROCESSO ELETRONICO DJeDRBJLG 03-02-2012
PUBLIC 06-02-2012)

c) Proibicdo saida de madeiras em toras

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadézagla pelo Governador do Estado
do Mato Grosso em face do art. 346 da Constituiifi@stado do Mato Grosso, o
gual vedava a saida de madeira em toras do EsMelgou-se que essa previsao
violava o art. 22 da Constituicdo por invadir compeia privativa da Unido para

legislar sobre comércio interestadual.

Em defesa do ato impugnado, a Assembleia Legialativstentou que o0 ato em
guestao encontrava amparo no art. 24, VI, da QGaigsto, que outorga aos Estados

competéncia concorrente para legislar sobre aqgotéo meio ambiente.
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O STF declarou inconstitucional a norma por entemge, diferentemente do que
fora alegado pela Assembleia Legislativa, seu olj@b seria a protecao ecoldgica e
sim protecionismo comercial. Mais uma vez se vé&ibuhal identificando a natureza
da norma impugnada ndo a partir da informacdo déodtegiferante, mas de seu

objeto especifico.

EMENTA: - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 346 DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO GROSSO. Inconstitanalidade da frase
"sendo vedada a saida do Estado de madeiras est\. tGmanpeténcia da Unido para legislar
sobre comercio interestadual e transporte (art@ye ¥Ill e Xl da Constituicdo Federal).
Precedentes do S.T.F. (ADI 280, Relator(a): MIRANCISCO REZEK, Tribunal Pleno,
julgado em 13/04/1994, DJ 17-06-1994 PP-15706 EMERL-01749-01 PP-00015)

10.1.4. Competéncia municipal para legislar sobseiatos de interesse local

a) Poluicéo visual

Trata-se de agravo de instrumento interposto calgicgsdo do Tribunal de Justica do
Estado de S&do Paulo que negou seguimento a resxtraordinario por auséncia de
pré-questionamento. No mérito o que se discutieaeranstitucionalidade de lei do
Municipio de S&o Paulo que proibiu determinadas atades de publicidade em
logradouros publicos sob o argumento de que teviadido competéncia privativa da

Unido para legislar sobre propaganda comercidl @ar XXI).

O STF conheceu o agravo e ndo o proveu, reconhe@odmpeténcia do Municipio
para tratar de assuntos de interesse local, estrquais estaria a ordenacdo dos
elementos que compdem a paisagem urbana, com gigeisar a poluicdo visual e
bem cuidar do meio ambiente e do patrimbnio daded&ssa decisdo tem como
pontos de destaque o reconhecimento da competi@gséativa do Municipio para
assuntos de interesse local e a designacdo do to@bpaluicdo visual como assunto

dessa natureza.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. PLANEJAMENTO
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URBANO. MEIO AMBIENTE E PAISAGEM URBANA. PUBLICIDACE E
PROPAGANDA EXTERNA. POLUICAO VISUAL. INTERPRETACAMA LEI
MUNICIPAL PAULISTA 14.223/2006. COMPETENCIA MUNICIRL PARA
LEGISLAR SOBRE ASSUNTOS DE INTERESSE LOCAL. AUSENCIDE
PREQUESTIONAMNETO. SUMULAS 282 E 356/STF. ACORDA@GERORRIDO
PUBLICADO EM 15.6.2009. A matéria constitucionalrs&ada nos arts. 1°, IV, 5°,
X, 22, XXIX, 87, IV, e 173, da ConstituicAo Fead& ndo foi analisada pelas
instancias ordinarias, tampouco mencionada nosrgodade declaracdo opostos para
satisfazer o requisito do prequestionamento. Odé@odrecorrido assentou que a Lei
Municipal 14.223/2006 - denominada Lei Cidade Limpdrata de assuntos de
interesse local, entre os quais, a ordenacéo daseatos que compdem a paisagem
urbana, com vistas a evitar a poluicdo visual e baidar do meio ambiente e do
patrimoénio da cidade. Agravo regimental conhecida@e provido. (Al 799690 AgR,
Relator(a): Min. ROSA WEBER, Primeira Turma, juga em 10/12/2013,
ACORDAO ELETRONICO DJe-022 DIVULG 31-01-2014 PUBLG3-02-2014)

10.1.5. Impossibilidade de exoneracdo de competénci

Trata-se de medida cautelar em Acdo Direta de biitonionalidade proposta pelo
Governador do Estado do Rio Grande do Sul em fackeiddo proprio estado que
simplesmente determinava a observancia da legslegieral especifica relativa a
cultivo comercial e outras atividades com OGMs.téhtava-se, dentre outras coisas,
a inobservancia dos arts. 24, V, VIl e Xl portagso Estado exonerando-se da
competéncia concorrente que |he foi outorgada aaplesmente determinar a
observancia de lei federal em tema relativo a pémtee responsabilidade por danos

ao meio ambiente.

O STF deferiu a cautelar pleiteada por entenderogistado estaria abdicando do
dever de legislar concorrentemente sobre a matésse julgado € interessante por
demonstrar a impossibilidade de um ente federatiualquer abrir mao da

competéncia que Ihe seja outorgada pela Constitligderal. Ou seja, ainda que haja
uma lei federal que pouco ou nenhum espaco deixe @a&stado em termos de

competéncia concorrente, esse ndo pode aprovpolaneio da qual simplesmente
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ordena que seja obedecido a lei federal em questlra médo do poder-dever de

legislar.

EMENTA: ALIMENTOS TRANSGENICOS. COMPETENCIA CONCOHRRNTE
DO ESTADO-MEMBRO. LElI ESTADUAL QUE MANDA OBSERVAR A
LEGISLACAO FEDERAL. 1. Entendimento vencido do Reftade que o diploma
legal impugnado nao afasta a competéncia concerrdat Estado-membro para
legislar sobre produtos transgénicos, inclusivegsiabelecer, malgrado superfetagéo,
acerca da obrigatoriedade da observancia da legskderal. 2. Prevaléncia do voto
da maioria que entendeu ser a norma atentatoriatanamia do Estado quando
submete, indevidamente, a competéncia da Unido¢rimatle que pode dispor.
Cautelar deferida.(ADI 2303 MC, Relator(a): MinAMRICIO CORREA, Tribunal
Pleno, julgado em 23/11/2000, DJ 05-12-2003 PP-8BWENT VOL-02135-05
PP-00918)

10.1.6. Controle de constitucionalidade de lei dasth por violacdo as regras

constitucionais de competéncia.

a) Impossibilidade de controle por meio deoatigeta

Trata-se de Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidadetreolei do Estado do Parana que
dispunha sobre a producédo, comercializacao eluigtéo de fertilizantes, corretivos,

inoculantes ou biofertilizantes por suposta viotagibs arts. 24, V e paragrafo

primeiro e 22,VIll, que rege a competéncia dossfaderativos para a edicado de leis.
O STF entendeu nao ser possivel conhecer a agéta,diima vez a verificacdo da
invasao de competéncia concorrente ou comum passecessariamente pelo cotejo
de normas infraconstitucionais. A decisdo nao f@nime, tendo a divergéncia sido
iniciada pelo Ministro Marco Aurélio, que defendiaconhecimento da acéo sob o
argumento de que seria possivel examinar a ledestasem a necessidade de
confronta-la com a lei federal, bastando que sHicasse se o Estado editou normas
gerais.

Esse julgado € importante para demonstrar a evoldiggosicionamento do STF no

controle de constitucionalidade formal de normabiamntais por meio de acgéo direta
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de inconstitucionalidade. Em um primeiro momengépyesentado por essa decisdo, a
Corte adotava o entendimento de que a verificagaaxttapolamento de competéncia
concorrente ndo seria possivel quando havia nofedasais e estaduais em vigor, ja
gue dependeria do prévio cotejo de normas infraitoo®nais. Ou seja, tratar-se-ia
de violacao indireta de preceito constitucionalstBeormente, como se demonstrara

adiante, esse posicionamento se alteraria.

EMENTA: Acéo direta de inconstitucionalidade. 1€i056, de 02.08.89, do Estado
do Parana, e decreto n°® 6.710/90 que a regulamentOuplenario desta corte, ao
julgar a ADIN 1540, decidiu que ndo cabe acao dids inconstitucionalidade para
se examinar a ocorréncia, ou nao, de invasado deeaténcia entre a uniao federal e
os estados-membros, porquanto, nesse caso, paa@iseada inconstitucionalidade
arguida, ha necessidade do confronto entre lefadofstitucionais. no caso, tendo
em vista 0 maior ambito de competéncia concorrer@mum que 0s artigos 23 e 24
da atual constituicdo deram aos estados- membrgsiediz respeito ao cuidado da
saude, a protecdo ao meio ambiente, a0 combateluicdm as normas sobre
producdo e consumo, bem como a protecédo e defesalda, para se verificar se a lei
estadual em causa é, ou ndo, inconstitucional peaséo de competéncia da
legislacdo federal, é mister que se faga o cordroahtre as legislacdes
infraconstitucionais. Agao direta de inconstitualdade n° 252 ndo conhecida,
julgando-se, em consequéncia prejudicada a acaétadie inconstitucionalidade n°
384, na parte concernente a mesma lei estadual eamhecida na parte referente ao
decreto que a regulamentou.(ADI 252, Relator(a)in. MMOREIRA ALVES,
Tribunal Pleno, julgado em 20/11/1997, DJ 21-023260P-00026 EMENT VOL-

02099-01 PP-00001)

b) Possibilidade de controle por meio de acéo direta

Em contraposicdo ao posicionamento anterior, n@gagado o STF admitiu a
possibilidade de controle de constitucionalidadéegeque supostamente ofenderiam
a distribuicdo de competéncia prevista na CongéituiFederal. Entendeu-se que o
objeto da analise nesses casos ndo seria a indbiiigedle da lei estadual com a lei
federal, mas daquela ultima com o espaco legislagservado pela Carta Magna aos

Estados. Andlises desse tipo passaram a ser caraupigprema Corte, como se pode
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ver pelos varios julgados acima analisados.

EMENTA: I. Acdo direta de inconstitucionalidade: boaento: inexisténcia de
inconstitucionalidade reflexa. 1. Tem-se inconstdnalidade reflexa - a cuja
verificacdo ndo se presta a acéo direta - quandici@de ilegitimidade irrogado a um
ato normativo € o desrespeito a Lei Fundamental lpmrer violado norma
infraconstitucional interposta, a cuja observamstaria vinculado pela Constituigao:
nao é o caso presente, onde a ilegitimidade dsstadual ndo se pretende extrair de
sua conformidade com a lei federal relativa ao ggsc de execucao contra a Fazenda
Pulblica, mas, sim, diretamente, com as normas itaiehais que o preordenam,
afora outros principios e garantias do texto furetaal. Il. Acdo direta de
inconstitucionalidade: objeto: ato normativo: catme2. O STF tem dado por
inadmissivel a acdo direta contra disposicdes tasena Lei de Diretrizes
Orcamentarias, porque reputadas normas individuaide efeitos concretos, que se
esgotam com a propositura e a votagao do orcanfiecéd (v.g., ADIn 2100, JOBIM,
DJ 01.06.01). 3. A segunda norma questionada queelidona a inclusao no
orcamento fiscal da verba correspondente a pregatpendentes a "manutencéo da
meta de resultado primario, fixada segundo a LD@bnstitui exemplo tipico de
norma individual ou de efeitos concretos, cujo tubgea regulagdo de conduta Unica,
posto que subjetivamente complexa: a elaboracdorglimento fiscal, na qual se
exaure, 0 que inviabiliza no ponto a acéo diretdiferentemente, configura norma
geral, susceptivel de controle abstrato de coocsiitalidade a primeira das regras
contidas no dispositivo legal questionado, qudtinstomisséo de representantes dos
trés Poderes e do Ministério Publico, & qual cenferatribuicdo de proceder ao
“criterioso levantamento” dos precatorios a paraadaforme a EC 30/00, com vistas
a "apurar o seu valor real": o procedimento derlearaento e apuracéo do valor real,
gue nela se ordena, ndo substantiva conduta UOniees, sim conduta a ser
desenvolvida em relagcdo a cada um dos precatortpge alude; por outro lado, a
determinabilidade, em tese, desses precatoricaitia gos limites temporais fixados,
nao subtrai da norma que a todos submete a coniisgtéoida e ao procedimento de
revisdo nele previsto a nota de generalidade. ™ odl#stante, € de conhecer-se
integralmente da acéo direta se a norma de cagétat € subordinante da norma
individual, que, sem a primeira, ficaria sem ohjdtb Precatério: parcelamento,

autorizado pelo art. 78 ADCT (EC 30/00), que nabtrai cada uma das dez
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prestacfes anuais do regime constitucional do fineca(CF, art. 100): donde, a
excentricidade constitucional de ambas as normastignadas. 6. A submissdo a
uma esdruxula comissdo dos trés poderes e do BfinifRublico da revisdo do valor
real dos precatorios compreendidos na moratorieartio 78 ADCT invade area
reservada pela Constituicdo ao Poder Judiciarierede a protecao nela assegurada a
coisa julgada. 7. O condicionamento da inclusdoongamento fiscal da verba
necesséria a satisfacdo dos precatérios pendemtds suas parcelas infringe o art.
100, § 1° da Constituicdo.(ADI 2535 MC, Relatar(aMin. SEPULVEDA
PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2001, Z1311-2003 PP-00007
EMENT VOL-02133-02 PP-00368 RTJ VOL-00193-01 PP{®)0

10.2. Julgados que tratam do controle de constitumnalidade material

Nos subtdpicos seguintes buscaremos apresentad@dgjue envolveram o controle
de constitucionalidade material de leis ambiergais critérios neles empregados. As
leis envolvidas nesses casos tratavam dos segumiess: importacdo de pneus
usados, compensacao ambiental, exigéncia de EIARIpara liberacdo de
Organismos Genéticamente Modificados, termo de comigso para regularizacao
de atividades em desacordo com a Lei 9.605/9%agfio de espacos especialmente
protegidos, rinhas ou brigas de galo, reserva |aeigpensa de EIA, separagdo dos
poderes, Cadigo Florestal e limites para emisséoracdurante atividades religiosas

10.2.1. Leis ambientais que envolvem conflitos eentegras e principios

constitucionais e a prevaléncia dagrascomo parametro decisorio

a) Dispensa de EIA para determinadas atividades

Trata-se de decisdo proferida pelo STF em agragimmestal contra decisdo que
negou seguimento a recurso extraordinario. O agmslcutia decisdo proferida em
Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada petibbdnal de Justica do Rio Grande
do Norte contra lei municipal que dispensava aaltiio de estudo prévio de

impacto ambiental em determinadas situacdes, $wibsib-0 por estudos
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simplificados. O STF manteve a decisdo da cortal joar entender que essa dispensa

é inconstitucional por ofender o art. 225, § ¥9,da Constituicdo Federal

O entendimento do STF na presente situacdo foentid® de que ha violagédo direta
a uma regra instituida pela Constituicdo Federaktamdo para o exercicio do
controle o recurso as técnicas tradicionais depregacdo constitucional. Assim, a
rigor esse precedente poderia estar inserido estr@tuacdes envolvendo violagcéo
direta pura e simples a uma regra constitucionae em casos em que se discute
suposto conflito entre uma regra e um principiostitucional. Entretanto, optamos
por manté-lo aqui por duas razbes. Primeiro, porspr@e para ilustrar que nem
mesmo se o0 argumento da suposta promoc¢do de quiraspios constitucionais
fosse utilizado, a regra deveria ceder. Segundajueocfoi nesse precedente em que
nos baseamos para a construcdo de um exemplaiiustde potenciais conflitos
entre regras e principios constitucionais, razda geal, com essas ressalvas, nos

pareceu adequado manté-lo aqui para fins didaticos.

EMENTA DIREITO CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL. PARAMETRO.
CONSTITUI(;AO ESTADUAL. REPRODUQAO DE REGRA PREVISTWA LEI
MAIOR. POSSIBILIDADE. PROTEQAO DO MEIO AMBIENTE. EBJDO
PREVIO DE IMPACTO AMBIENTAL. DISPENSA PELO MUNICIFD.
IMPOSSIBILIDADE. ADI 1.086/SC. PRECEDENTES. MATERIACOM
INCONSTITUCIONALIDADE PRONUNCIADA PELO SUPREMO TRIBNAL
FEDERAL. PROCURADOR-GERAL DO ESTADO. DEFESA DO ATO
IMPUGNADO. DESNECESSIDADE. ACORDAO RECORRIDO PUBIADO EM
07.11.2012. O entendimento adotado no acordao rirdocomao diverge da
jurisprudéncia firmada no ambito deste Supremo uhdb Federal, no sentido de
violar o art. 225, § 1°, IV, da Lei Maior, a preédislegal que dispense a elaboracéo de
estudo prévio de impacto ambiental. Fundada a @d@éa de inconstitucionalidade
proferida pela Corte de origem na incompatibilidatte art. 33, 8§ 2° da Lei
Complementar Municipal 055/2004 com o art. 150,°81¥, da Constituicdo do
Estado do Rio Grande do Norte, reproducéo da grada no art. 225, § 1°, IV, da
Constituicdo Federal, ndo se divisa a alegada afeas dispositivos constitucionais

suscitados. O Supremo Tribunal Federal entendeAgivegado-Geral da Uniéao e,
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nos Estados, o Procurador-Geral do Estado, namestado a defender tese juridica
se sobre ela esta Corte ja fixou entendimentoipetastitucionalidade. As razbes do
agravo regimental ndo se mostram aptas a infirrmduredamentos que lastrearam a
decisdo agravada, mormente no que se refere arcodéme entre o que decidido no
acordao recorrido e a jurisprudéncia desta Contgavo regimental conhecido e nao
provido. (RE 739998 AgR, Relator(a): Min. ROSA WHB, Primeira Turma,
julgado em 12/08/2014, PROCESSO ELETRONICO DJeDBBILG 26-08-2014
PUBLIC 27-08-2014)

10.2.2. Leis que envolvem conflitos entralioeito fundamentalao meio ambiente

ecologicamente equilibradoositrosdireitosfundamentais

a) Instituicdo de compensacao ambiental

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidad®ppsta pela CNI em face do art.
36, capute 8P, 2° e 3 da Lei 9.985/2000 por suposta violacdo aos priosiga
legalidade, da harmonia e independéncia entre aeres, da razoabilidade e
proporcionalidade. Os dispositivos em questdo amwigidos empreendedores
responsaveis por empreendimentos de significathgacto ambiental que apoiassem
a implantacdo e manutengcdo de unidade de consend&Grupo de Protecdo
Integral por meio de uma contrapartida financeaiaudada de acordo com o grau de
impacto ambiental causado por ele, ndo podendmfesior a 0,5% dos custos totais
previstos para sua implantacdo. Estipulavam tamagmegras para definicdo das

unidades de conservacao que seriam contempladatasoracursos.

Apesar de a acéao ter questionado o proprio ingtdat compensacédo, o STF acabou
julgando-a parcialmente procedente apenas pardaafas percentual minimo
previamente estabelecido para a sua fixacdo. Asseset que ndo haveria violagédo a
legalidade, uma vez que teria sido a propria lengestabelecera a compensacgéo e a
forma de calculo. Também ndo haveria violacdo aocimio da separacdo dos
poderes, pois inexistia delegacéo para que o Bxedmipusesse novos deveres aos
administrados, estando esses definidos na lei.oBtvo lado, entendeu-se que a
prefixacdo de percentual violaria o principio daoebilidade, razdo pela qual esse
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deveria ser suprimido, ficando a fixagcdo da compgiis a cargo do 6érgdo ambiental

competente, que deveria fazé-lo de forma propoatiao impacto causado.

A andlise desse julgado demonstra a aceitagdo Jela@iario da imposicdo de
medidas legislativas que resultem em obrigacdegegeam por objetivo a promoc¢ao
do meio ambiente, ainda que ensejem pagamentolaeyanonetarios pelo cidadao
e que tal desembolso ndo esteja associado diraameaparacdo de dano ambiental
decorrente de ato ilicito. Nesse sentido foram vates proferidos pelos Ministro

Menezes Direito e Celso de Melo, cujos trechosxabaanscrevemos:

Ministro Menezes Direito: “Nao entendo que estdbaeseja indenizatoria.
Ao contrario, € uma verba de natureza compensatdoi@ue visa
preservar o meio ambiente e eventual empreendinipr@@ossa causar o
significativo impacto ambiental.”

Ministro Celso de Melo: “O pagamento efetuado pedduidor ou pelo
predador — diz ele — ndo Ihe confere qualquertdigepoluir. Ao contrario,
o investimento efetuado — e dai a canalizacdo iderdaursos para esse
proposito especifico — tem uma finalidade claravenir o dano.”

Houve, porém, uma preocupacdo quanto a propordiaci/razoabilidade de

previsdes dessa hatureza, exigindo-se algum neixe sma fixacdo e os efeitos da
atividade/empreendimento desenvolvido sobre o mmibiente. Ou seja, admite-se a
criacdo de obrigacOes de preservacao por meio danmmto de determinados
valores, mas essas previsdes ndo podem se darlqueuausto, devendo estar
associadas ao efetivo impacto que o empreendimanser implementado pelo
interessado possa efetivamente causar ao meio mmbid |6gica parece

perfeitamente transmissivel para outras exigémgasemelhante natureza.

Extrai-se, assim, que o Tribunal esta dispostoliaaapcomo critério de controle de
constitucionalidade a proporcionalidade entre agagéo imposta ao administrado
para a protecdo do meio ambiente e o0s efetivos tosfeide sua

atividade/empreendimento sobre este.

Ainda que nao tenha sido explicitado, o caso emxalwn claro conflito entre os
direitos fundamentais de propriedade e ao meio emiequilibrado. O afastamento
da indenizacdo minima se deu porque essa medidsarage adequada, claramente

nao eranecessarigpara atingir o fim colimado pelo legislador, haderoutra apta a
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restringir menos o direito de propriedade e alcancmesmo resultado (fixacdo do
valor no caso concreto, a partir dos impactos dpreemdimento). O Tribunal, no
entanto, ndo se valeu expressamente da aplicacioeldmmentos da regra da
proporcionalidade para chegar a sua deciséo, ciogie a invocar a violacdo ao

principio da razoabilidade como fundamentaldoisum

EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART.36 E SEUS
88 1° 2° E 3° DA LEI N° 9985, DE 18 DE JULHO DEOO®R.
CONSTITUCIONALIDADE DA COMPENSACAO DEVIDA PELA
IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMRCTO
AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO § 1° DOART. 36. 1.

O compartilhamento-compensagdo ambiental de que waart. 36 da Lei n°
9.985/2000 nado ofende o principio da legalidaddodaaver sido a propria lei que
previu o modo de financiamento dos gastos com #&fades de conservacao da
natureza. De igual forma, ndo ha violacdo ao pinala separacdo dos Poderes, por
nao se tratar de delegacdo do Poder Legislative® @dtxecutivo impor deveres aos
administrados. 2. Compete ao 0rgéao licenciador fixguantum da compensacao, de
acordo com a compostura do impacto ambiental aligeensionado no relatorio -
EIA/RIMA. 3. O art. 36 da Lei n°® 9.985/2000 densifio principio usuario-pagador,
este a significar um mecanismo de assuncdo paldillia responsabilidade social
pelos custos ambientais derivados da atividadeGecima. 4. Inexistente desrespeito
ao postulado da razoabilidade. Compensacdo ambigut se revela como
instrumento adequado a defesa e preservacdo doamdii@nte para as presentes e
futuras geragbes, ndo havendo outro meio eficaa paingir essa finalidade
constitucional. Medida amplamente compensada péleseficios que sempre
resultam de um meio ambiente ecologicamente gdmném sua higidez. 5.
Inconstitucionalidade da expressao "nao pode $&tion a meio por cento dos custos
totais previstos para a implantacdo do empreendotiemo 8§ 1° do art. 36 da Lei n°®
9.985/2000. O valor da compensacdo-compartiihameétode ser fixado
proporcionalmente ao impacto ambiental, ap0s eswmio que se assegurem 0
contraditorio e a ampla defesa. Prescindibilidaddixicdo de percentual sobre os
custos do empreendimento. 6. Acdo parcialmente epgsote. (ADI 3378,
Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno,gado em 09/04/2008, DJe-
112 DIVULG 19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008 EMENT VOI[2824-02 PP-00242
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RTJ VOL-00206-03 PP-00993)

b) Instituicdo de reserva legal e proibicdo deectaso

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadezagla pela Mesa da Assembleia
Legislativa do Estado de Ronddnia contra medidaigpbda que regulamentava a
reserva legal e impedia o corte raso em propriexdgde néo reservassem pelo menos
50% da cobertura arbérea nas regides Norte e t& ldarte da regido Centro-Oeste.
Esse percentual era aumentado para 80% nas pragegem que a cobertura arborea
tivesse fitofisionomia florestal. Argumentou-seéral da auséncia dos requisitos de
relevancia e urgéncia previstos no art. 62, quexagencias acima implicariam em

violacdo ao direito de propriedade sem prévia & juslenizacao.

O STF entendeu que, embora ndo fossem desprealveikegacdes concernentes a
possivel violacdo ao direito de propriedade, setwigre justa indenizacdo, dever-se-
ia considerar que Constituicdo deu tratamento edpecFloresta Amazobnica ao
integra-la ao patrimoénio nacional, aduzindo que wilzacédo se faria, na forma da
lei, dentro de condicbes que assegurem a preservigdneio ambiente, inclusive
guanto ao uso dos recursos naturais. Com essassramdeferiu a medida cautelar

requerida e manteve a conformacgao dada pela @ir@ito de propriedade

E de se destacar nesse julgado o expresso recor@moida Suprema Corte quanto a
possibilidade de conformacédo do direito de propiedpela legislacdo ordinaria com
vistas ao atendimento de outros valores constitacso em especial a protecdo do
meio ambiente. Porém, o tribunal ndo definiu at ppnto essa conformacao poderia
ir, tendo simplesmente validado a opc¢éo do legsl@dra o caso concreto. Trata-se
de mais um caso passivel de solucdo por meio daagfbd do principio da
proporcionalidade, como defendemos ao longo destalho.

A decisdo recebeu a seguinte ementa:
EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E CIVIL. MEIO-AMBIENTE:

FLORESTA AMAZONICA. CODIGO FLORESTAL. AREAS FLORESWIS.
AREAS AGRICOLAS. DIREITO DE PROPRIEDADE. MEDIDA PRAOSORIA:
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URGENCIA. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DA MEDIDA
PROVISORIA N 1.511, DE 22.08.1996, E DE SUAS SUCE®S REEDICOES,
QUE DERAM NOVA REDAQAO AO ART. 44 DA LEI N 4.771/%85 (CODIGO
FLORESTAL) E DISPUSERAM SOBRE A PROIBIQAO DO INCREMITO DA
CONVERSAO DE AREAS FLORESTAIS EM AREAS AGRICOLAS NREGIAO
NORTE E NA PARTE NORTE DA REGIAO CENTRO-OESTE. MHDA
CAUTELAR. 1. A jurisprudéncia do S.T.F. tem consal¥b da competéncia da
Presidéncia da Republica e do Congresso Nacioaehléacado subjetiva da urgéncia
da Medida Proviséria. 2. E de se excetuar, apemdspotese em que a falta de
urgéncia possa ser constatada objetivamente. Easm nao ha evidéncia objetiva da
falta de urgéncia, sendo a relevancia da Medidai$a incontestavel. 3. Embora
valido o argumento de que M.P. ndo pode tratar dgéma submetida pela
Constituicdo Federal a Lei Complementar, ¢ de gsiderar que, no caso, a
Constituicdo Federal ndo exige Lei Complementara palteracdes no Caodigo
Florestal, ao menos as concernentes a Floresta@meaz 4. Dispde, com efeito, 0 §
4 do art. 225 da C.F.: "a Floresta Amazonica leaail a Mata Atlantica, a Serra do
Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona costeirgpatiiimonio nacional, e sua
utilizacdo far-se-a, na forma da lei, dentro dedegdes que assegurem a preservacao
do meio-ambiente, inclusive quanto ao uso dos sesunaturais.” 5. A lei, a que se
refere o paragrafo, é a ordinaria, jA que ndo ek@eComplementar. E matéria de
Lei ordinaria pode ser tratada em Medida Provisé@ma face do que estabelece o art.
52 da C.F. 6. Embora néo despreziveis as alegdedagial, concernentes a possivel
violacdo do direito de propriedade, sem prévisstjindenizacao, é de se objetar, por
outro lado, que a Constituicdo deu tratamento éspacFloresta Amazodnica, ao
integra-la no patriménio nacional, aduzindo que stilzacéo se fara, na forma da
lei, dentro de condicbes que assegurem a preservigdneio ambiente, inclusive
guanto ao uso dos recursos naturais. 7. Assim, arimeiro exame, o texto da MP
impugnada nao parece afrontoso a esse § 4° da22st.da C.F., que regula,
especificamente, a utilizacdo da terra na FlordsteazOnica. 8. Os fundamentos
juridicos da acdo estdo, portanto, seriamente @mlg'fumus boni iuris”). 9.
Ausente, por outro lado, o requisito do "periculmnmora. E que as informacdes da
Presidéncia da Republica evidenciaram a necessaladergéncia da M.P. Ademais,
perigo maior estaria no deferimento da cautelais poderia tornar irreparaveis os

danos ao Meio-Ambiente e a Floresta Amazénica, ajlM.P. visou a evitar. 10.
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Medida cautelar indeferida. Plenario: decisdo parona de votos. (ADI 1516 MC,
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Plenajgado em 06/03/1997, DJ
13-08-1999 PP-00004 EMENT VOL-01958-01 PP-00032)

c) Instituicdo da reserva legal

Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidadézafla em face dos & & 3 do
art. 16 e art. 44 e seus § 2, 5° e 6'da Lei 4.771/65 (Cddigo Florestal); e do art. 99
da Lei 8171/91. Sustentou-se que tais dispositigfesideriam o art. % Xl
(liberdade de oficio), XXIl (direito de propriedgdexXXIlll (funcdo social da
propriedade), XXXVI(direito adquirido) e LIV (dewidprocesso legal e principio da
proporcionalidade), bem como o art. 186 (funcéoat@a propriedade rural ) e 225
(responsabilidade e forma de protecdo ao meio ama)ieViolariam ainda o sistema
da Carta Magna ao transferir para o particular spaesabilidade cabal pela
preservagao da natureza. Em sua maioria, a acéerdeqconhecida, uma vez os 88
1°, 2, 5° e © do art. 44 da Lei 4.771/65 haviam sido inseridmsmedida proviséria
sucessivamente reeditada, sendo que o autor danaggmromoveu o0 aditamento da
peticdo inicial quanto a essas reedi¢cdes. O artladBei 8.171/91, por seu turno, ja

estaria revogado quando da analise da acéo.

Por outro lado, o Tribunal analisou a suposta géxdada Constituicdo pelos art. 16,
81° a 3 da Lei 4.771/65. Esses dispositivos conceituavaneserva legal,

delimitavam sua abrangéncia e estipulavam os deassociados ao instituto. No
entendimento da Corte, esses artigos seriam comemgttom o dever do Poder
Publico de defender e de preservar para geracigsguo meio ambiente e com os
meios previstos na préopria Constituicdo para asae@sse objetivo. As previsdes
neles encartadas também nédo malferiam os princdiaidisre iniciativa, da liberdade

de oficio, do desenvolvimento econémico ou dirailgquirido, coadunando-se com a
funcdo social da propriedade. Por tais razbesdalpale liminar foi indeferido. Ao

final, a acdo acabaria sendo julgada prejudicaaot em vista que os dispositivos

impugnados viriam a ter sua redacao alterada.

Vé-se mais uma vez a chancela do Poder Judiciaao conformatoria ao direito

de propriedade feita por outro poder com o objetleopreservar 0 meio ambiente.
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Também nesse caso, o Tribunal ndo avanca em digsusebre o alcance que essa
conformacao poderia ter, cingindo-se a chancelaegss estipuladas para o caso
concreto por entender que as restricdes impostadirado de propriedade sao

proporcionais.

EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Qéaesde ordem. - Como bem
salienta o parecer da Procuradoria-Geral da Ra@mjblos paragrafos do art. 16 da
Lei 4771, de 15 de setembro de 1965, alteradal@el@803, de 18 de julho de 1989,
receberam nova redacdo, apdés o julgamento da limpa meio da Medida
Provisoria 1956-50, de 26 de maio de 2000, questaiessivamente reeditada,
estando, atualmente, em vigor a Medida Provis6té62 67, de 24 de agosto de
2001". - Esta Corte, por outro lado, ja firmou demwlimento de que, ocorrendo a
revogacao superveniente da norma atacada em agda, dista perde 0 seu objeto
independentemente de a referida norma ter, ou m@oluzido efeitos concretos.
Questdo de ordem que se resolve dando-se por jgagjada presente acao direta de
inconstitucionalidade.(ADI 1952 QO, Relator(a): 'MMOREIRA ALVES, Tribunal
Pleno, julgado em 12/06/2002, DJ 09-08-2002 PP-DOBBIENT VOL-02077-01
PP-00066)

d) Limites para emissédo sonora durante atividaglegosas

Trata-se de agravo regimental em face de decisdada no ambito de acéo direta de
constitucionalidade contra lei estadual que impuihédes a emissdo o sonora nas
atividades em templos religiosos. Afirmou-se querto5°, incisos VI e VIII, e o art.
19, inciso |, da Carta Magna, asseguram o livreagsie dos cultos religiosos, sendo
vedado embaracar-lhes o funcionamento. Além diadaziram que a referida lei
violaria os dispositivos constitucionais estadwugie tratam da seguranca social e dos
direitos culturais (arts. 190, 220 e 221 da CE/89).

O Tribunal aplicou que chamou de método da pogderde interesses, de modo a
preservar 0 maximo de cada um dos valores em tmrffieio ambiente x saude

publica x liberdade religiosa). Ao final, decidndeferir a liminar por entender que a
restricdo imposta pela lei ndo estaria “imposs#ilio a pratica de rituais religiosos,

mas sim disciplinando sua forma de exteriorizag@&omodo a conciliar esse direito
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com outros também garantidos constitucionalmente”.

Este € mais um julgado representativo do conffitoeeo direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado e outros direitos fundamen(i@scaso, a liberdade religiosa).
Trata-se de tipica hipotese de aplicacdo da maxiengroporcionalidade, o que
indiretamente foi feito pelo Tribunal de Justica Rim Grande do Sul. O julgando
aponta apenas para a aplicagdo da ultima submgpioporcionalidade em sentido
estrito), mas a solucdo provavelmente seria a mesnma Tribunal também tivesse

submetido a restricdo aos testes da adequacaessitate.

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL. LIMINAR INDEFERIDA. A(;AO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL N° 13.085/208. FIXACAO
DE LIMITES PARA EMISSAO SONORA NAS ATIVIDADES EM THIPLOS
RELIGIOSOS NO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. A Cortatcéo Federal
assegura o livre exercicio dos cultos religiososs também a protecdo a saude e ao
meio ambiente. A liberdade de crenca e de suasfestagdes ndo € absoluta,
sujeitando-se a restricbes em caso de colisdo aamosodireitos fundamentais
consagrados na Constituicdo. O que se deve buszagq@ilibrio, a ponderacéo, a
compatibilizacdo entre tais direitos. Deve-se lamgao do método da ponderacao de
interesses, de modo a preservar o0 maximo de caddosnvalores em conflito. E
dever do Poder Publico assegurar o livre exeraoiaculto, mas também impedir,
mediante intervencdo legal, que esse exercicioavargrejudicar a qualidade de vida
nao s6 dos frequentadores dos templos, mas tambgnmteégrantes da comunidade
do entorno. Num exame sumario, ndo vislumbro hawerpresente caso, ofensa a
liberdade de crenca e de exercicio dos cultosiosbg. A Lei n° 13.085/2008, ao
estabelecer limites para emisséo sonora nas atasdeam templos religiosos, ndo esta
impossibilitando a pratica de rituais religiososgstsim disciplinando sua forma de
exteriorizacdo, de modo a conciliar esse direiten coutros também garantidos
constitucionalmente. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDOUNANIME.
(Agravo Regimental N° 70028576130, Tribunal Plefnbunal de Justica do RS,
Relator: Francisco José Moesch, Julgado em 22/08)20

e) Caodigo Florestal
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Trata-se de arguicdo de incidente de inconstitatidade do art. 67 da Lei
12.651/2012, o qual desonera os proprietariosgulas deveres referentes a protecédo
das florestas e convalida ilegalidades ja cometi@a$ribunal de Justica do Estado
de Minas Gerais acolheu o incidente por entender @uispositivo em questao
violaria o dever geral de protecdo ambiental pteviso art. 225, caput, da
Constituicdo, as exigéncias constitucionais de reg@@ dos danos ambientais
causados (art. 225, § 3°) e de restauracdo degsmxecoldgicos essenciais (art. 225,
§ 1° I); a vedacdo de utilizacdo de espacgo edpemie protegido de modo a
comprometer os atributos que justificam sua pratdaé. 225, 8 1°, Ill); a exigéncia
constitucional de que a propriedade atenda a su@dusocial, bem como o principio
da vedagédo do retrocesso em matéria socioambentaprincipios do meio ambiente

como direito fundamental, da prevencéo e da précaug

Interessante notar nesse julgado que o Tribunaludéca de Minas Gerais, dentre
outras coisas, aplicou o principio da vedacdo ttmagesso ecoldgico. O retrocesso
em questao seria representado pelo art. 67 da2.€61/2012, que revogou 0 antigo
Caodigo Florestal. Esse dispositivo estabelece gag,imoveis rurais que detinham,
até 22/07/2008, area de até 4 modulos fiscais eonamescente de vegetagcdo nativa
em percentual inferior a 20%, a Reserva Legal senmestituida com a area ocupada
com a vegetacdo nativa entdo existente, vedadaasnownversfes para uso
alternativo do solo.Veja-se que se aplicou no casmncepcdo abrangente do
principio, uma vez que ndo houve supressao da protecdeassde reserva legal pela
nova legislacdo, mas apenas abrandamento. A r@gdofando a posicdo que
encampamos ao longo do trabalho, com apoio no méagisla doutrina, ndo haveria
espaco sequer para se cogitar da incidéncia dgde@s uma hipdtese como essa, ja

gue néo houve supressao da vegetacao.

EMENTA: INCIDENTE DE ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIADE —
ARTIGO 67 DA LEI N° 12.651/2012 — NOVO CODIGO FLOREAL -
INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE CONHECIDO — VED&EAO DO
PRINCIPIO DO RETROCESSO SOCIAL — VIOLACAO AOS PRINIOS DA
PRECAUCAO E DA PREVENCAO — MEIO AMBIENTE TIDO COM®IREITO
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FUNDAMENTAL - DISPOSITIVO LEGAL QUE PREVE DESONERAED DO
DEVER DE RESTAURACAO DE AREAS DE RESERVA LEGAL — MIDENTE
QUE SE JULGA PROCEDENTE — INCONSTITUCIONALIDADE INDENTAL
DECLARADA — QUESTAO QUE TAMBEM E ALVO DE QUESTIONAMINTO
EM SEDE DE ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PERNTE O
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (ADI N° 4902). A previs&ip art. 67 da Lei n.°
12.651/2012, que desonera os proprietérios ru@ssdeveres referentes a protecéo
das florestas e ainda convalida ilegalidades jaetiolass sem qualquer contrapartida,
constitui flagrante retrocesso social, em verdadafronta aos fins constitucionais.
Deve ser declarado inconstitucional o art. 67 dal2e651/12, ante a violacdo do
dever geral de protecdo ambiental previsto no 225, caput, da Constituicdo da
Republica, das exigéncias constitucionais de refarados danos ambientais
causados (art. 225, § 3°) e de restauracao degsmxecoldgicos essenciais (art. 225,
§ 1° 1); a vedacdo de utilizacdo de espago edpemite protegido de modo a
comprometer os atributos que justificam sua pratéaé. 225, 8§ 1°, Ill); a exigéncia
constitucional de que a propriedade atenda a su@dusocial, bem como o principio
da vedacao do retrocesso em matéria socioambiairidia, aos principios do meio
ambiente como direito fundamental, da prevencéa prdcaucao. V.V.: Afigura-se
prematuro o julgamento pelo Orgdo Especial do TJMKS um incidente de
inconstitucionalidade relativa a uma questao quensentra sob o crivo decisério do
STF, com o carater de repercusséao geral.

Arg Inconstitucionalidade N° 1.0144.11.003964-7/6020OMARCA DE Carmo do
Rio Claro - Requerente(s): 12 CAMARA CIVEL — Redqder (a)(s): ORGAO
ESPECIAL DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE MINASERAIS -
Interessado: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE MINASERAIS, SINEZIA
MARIA DA SILVA SANTOS, PAULO MARCELO DOS SANTOS

10.2.3. Leis ambientais que envolvem conflito ewtrdireito fundamental ao meio
ambiente eoutros principios constitucionaimdo enquadrados como direitos

fundamentais.

a) Importacdo de pneus usados
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Trata-se de Arguicdo de Descumprimento de PreEeimolamental que questionava a
constitucionalidade de decisdes judiciais proferigar todo o pais autorizando a
importagdo de pneus usados para o0 Brasil. Sustemt@sguente que o0s atos
impugnados (decisfes) lesariam o preceito fundeheoansubstanciado no direito a
saude e ao meio ambiente ecologicamente equililpeelastos nos arts. 196 e 225 da
Constituicdo da Republica. Em razéo disso, pedeufgsise declarada a ilegitimidade
e inconstitucionalidade das interpretacdes e desigddiciais que autorizavam a
importacdo de pneus usados e que se reconhecessstifucionalidade e legalidade

das normas que a proibidth

No voto vencedor, no qual julgou parcialmente pdectée a ADP#* a Ministra-
relatora indicou estar em jogo, de um lado, a pémteaos preceitos fundamentais
relativos ao direito a saude e ao meio ambientéogicamente equilibrado, cujo
descumprimento estaria a ocorrer por decisfes igusliconflitantes; de outro, o
desenvolvimento econdmico sustentavel, no quabsgaaia a importacdo de pneus
usados para 0 seu aproveitamento como matéria-rimsaarias empresas, gerando
empregos diretos e indiretos. Apesar da compldgidins interesses e dos direitos
envolvidos, entendeu-se que a ponderacao dodgasconstitucionais demonstrou
gque a importacdo de pneus usados ou remoldadositafeo os preceitos
constitucionais da salude e do meio ambiente eaaloginte equilibrado e,
especificamente, os principios que se expressamrtgsl70, | e VI e seu paragrafo

anico, 196 e 225, da Constituicdo do Brasil.

Para realizar tal ponderacao foram consideradcscedmente os possiveis impactos
no plano fatico das decisbes que autorizavam ariaq@n de pneus e também da
decisédo que as revogaria. De um lado, relatou asiviinque havia sido demonstrado
que: a) a gama de elementos que compdem o gaedo-lhe durabilidade, seria
responsavel pela demora na sua decomposi¢cdo qdasdartado em aterros — mais

483 As normas em gquestdo eram as seguintes: art. Portaria DECEX n. 8, de 14.5.91, do Decreto

n. 875, de 19.7.93, que ratificou a Convencéo daléa, do art. 40 da Resolucdo n. 23, de 12.12.96,
do art. 10 da Resolugdo CONAMA n. 235, de 7.1.88rd. 10 da Portaria SECEX n. 8, de 25.9.00, do
art. 1o da Portaria SECEX n. 2, de 8.3.02, do4arA do Decreto n. 3.179, de 21.9.99 e seu § 20,
incluido pelo Decreto n. 4.592, de 11.2.03, do38tda Portaria SECEX n. 17, de 10.12.03, e do art.
40 da Portaria SECEX n. 14, de 17.11.04.

484 A Gnica ressalva feita pelo voto, que impediu altptocedéncia, foi no sentido de que nao seriam
atingidas as decis@es transitadas em julgado quéveisem sido objeto de acao resciséria.
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de cem anos -; b) a dificuldade de seu armazenanhevdria a sua queima, o que
liberaria substancias toxicas e cancerigenas n¥) gyando compactados inteiros, 0s
pneus tenderiam a voltar a sua forma original ermeim a superficie, ocupando
espacos que sdo escassos e de grande valia, eorlkesps granes cidades; d) a
desintegracdo dos pneus para serem depositadderas deria procedimento de alto
custo; e) os pneus inserviveis e descartados aabérto seriam ideais para o
criadouro de insetos e outros vetores de transmideadoencas em razao de seu
formato; f) se de um lado o alto indice calorifams pneus seria interessante para as
induUstrias cimenteiras, quando queimados a céucaliernam-se focos de incéndio
dificeis de extinguir, podendo durar dias, mesageanos. De outro lado, considerou
gue: g) o Brasil produziria pneus usados em quaiviit suficiente para abastecer as
fabricas de remoldagem de pneus, do que decorraltdomatéria-prima a impedir a

atividade econ6mica desses empreendimentos.

Essa decisdo é representativa da aplicagcdo da magnoporcionalidade para
verificacdo da constitucionalidade de atos normpatigue envolviam conflito entre
direitos fundamentais (meio ambiente e saude) m®ulireitos constitucionalmente
assegurados (livre iniciativa). Ela demonstra aessidade de o Poder Judiciario
recorrer a dados do caso concreto para fazer esigacao, afinal, foi s6 a partir do
amplo material juntado pelas partes indicativo dassequéncia da importacao de
pneus acima que foi possivel justificar a restrigdosre iniciativa para protecao ao

meio ambiente.

O julgado também € representativo, ainda que itahrente, da chancela do
Judiciario a uma opcdo do Poder Executivo na eacd#is politicas publicas mais
adequadas para a protecdo do meio ambiente. Hritreteesse caso, essa chancela
somente ocorreu apods profunda andlise dos elemdéatmscos invocados pelo

arguente.

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL: ADEQUACAO. OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA
SUBSIDIARIEDADE. ARTS. 170, 196 E 225 DA CONSTITUAD DA
REPUBLICA. CONSTITUCIONALIDADE DE ATOS NORMATIVOS
PROIBITIVOS DA IMPORTACAO DE PNEUS USADOS. RECICLA® DE
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PNEUS USADOS: AUSENCIA DE ELIMINACAO TOTAL DE SEUEFEITOS
NOCIVOS A SAUDE E AO MEIO AMBIENTE EQUILIBRADO. AFRNTA AOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SAUDE E DO MEIO AMBIRTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO. COISA JULGADA COM CONTEDO
EXECUTADO OU EXAURIDO: IMPOSSIBILIDADE DE ALTERACAO
DECISOES JUDICIAIS COM CONTEUDO INDETERMINADO NO T&PO:
PROIBIQAO DE NOVOS EFEITOS A PARTIR DO JULGAMENT(ARGUIQAO
JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. Adequacao dagaigdo pela
correta indicacdo de preceitos fundamentais atisgid saber, o direito a saude,
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibr@aits. 196 e 225 da Constituicéo
Brasileira) e a busca de desenvolvimento econdnsostentavel: principios
constitucionais da livre iniciativa e da liberdatbkecomércio interpretados e aplicados
em harmonia com o do desenvolvimento social salld®8dtiplicidade de acdes
judiciais, nos diversos graus de jurisdicdo, nassgse tém interpretacdes e decisdes
divergentes sobre a matéria: situacéo de insegajarigdica acrescida da auséncia de
outro meio processual habil para solucionar a picmendente: observancia do
principio da subsidiariedade. Cabimento da preseagéo. 2. Arguicdo de
descumprimento dos preceitos fundamentais constitaitnente estabelecidos:
decisdes judiciais nacionais permitindo a impoagé pneus usados de Paises que
ndao compdem o Mercosul: objeto de contencioso ngarzacdo Mundial do
Comércio — OMC, a partir de 20.6.2005, pela Salg@b de Consulta da Unido
Europeia ao Brasil. 3. Crescente aumento da fretaedculos no mundo a acarretar
também aumento de pneus novos e, consequentemestessidade de sua
substituicdo em decorréncia do seu desgaste. Nemdss de destinacdo
ecologicamente correta dos pneus usados para |#lamdos procedimentos as
normas constitucionais e legais vigentes. Ausédeialiminacdo total dos efeitos
nocivos da destinacdo dos pneus usados, com nadefam meio ambiente:
demonstracdo pelos dados. 4. Principios constitago (art. 225) a) do
desenvolvimento sustentavel e b) da equidade eomeapilidade intergeracional.
Meio ambiente ecologicamente equilibrado: preséwaggara a geracao atual e para
as geracbes futuras. Desenvolvimento sustentdvekcimento econdémico com
garantia paralela e superiormente respeitada ddesaa populagcdo, cujos direitos
devem ser observados em face das necessidades atdagquelas previsiveis e a

serem prevenidas para garantia e respeito as @srdofuras. Atendimento ao
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principio da precaucao, acolhido constitucionalmeharmonizado com os demais
principios da ordem social e econémica. 5. Diraigalude: o depdsito de pneus ao ar
livre, inexoravel com a falta de utilizacdo dos ymenserviveis, fomentado pela
importacdo € fator de disseminacdo de doencas c#igpi Legitimidade e
razoabilidade da atuacdo estatal preventiva, ptadenprecavida, na adocédo de
politicas publicas que evitem causas do aumentdodacas graves ou contagiosas.
Direito a saude: bem ndo patrimonial, cuja tutedairmpde de forma inibitéria,
preventiva, impedindo-se atos de importacéo degusados, idéntico procedimento
adotado pelos Estados desenvolvidos, que delegraml 6. Recurso Extraordinario
n. 202.313, Relator o Ministro Carlos Velloso, FBieo, DJ 19.12.1996, e Recurso
Extraordinario n. 203.954, Relator o Ministro lIm@alvao, Plenério, DJ 7.2.1997:
Portarias emitidas pelo Departamento de Comérciteriex do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior —c®e harmonizadas com o
principio da legalidade; fundamento direto no 287 da Constituicdo da Republica.
7. Autorizag&o para importacao de remoldados piewés de Estados integrantes do
Mercosul limitados ao produto final, pneu, e ndocascacas: determinacdo do
Tribunal ad hoc, a qual teve de se submeter o IBeasidecorréncia dos acordos
firmados pelo bloco econémico: auséncia de tratémnéiscriminatorio nas relacbes
comerciais firmadas pelo Brasil. 8. Demonstracdoqde: a) os elementos que
compdem o pneus, dando-lhe durabilidade, é respehs#ela demora na sua
decomposicdo quando descartado em aterros; bicaldi#de de seu armazenamento
impele a sua queima, o que libera substanciasa®xaancerigenas no ar; c) quando
compactados inteiros, os pneus tendem a voltama@ma original e retornam a
superficie, ocupando espacos que sdo escassogrardie valia, em especial nas
grandes cidades; d) pneus inserviveis e descartades aberto sdo criadouros de
insetos e outros transmissores de doencas; e)ooiralice calorifico dos pneus,
interessante para as industrias cimenteiras, quaneicnados a céu aberto se tornam
focos de incéndio dificeis de extinguir, podendoaduias, meses e até anos; f) o
Brasil produz pneus usados em gquantitativo sufieigmra abastecer as fabricas de
remoldagem de pneus, do que decorre nao faltariexgtéma a impedir a atividade
econdmica. Ponderacdo dos principios constitugondemonstracdo de que a
importacdo de pneus usados ou remoldados afronpaecgitos constitucionais de
saude e do meio ambiente ecologicamente equilibfads. 170, inc. | e VI e seu

paragrafo unico, 196 e 225 da Constituicdo do Bra8@i Decisdes judiciais com



284

transito em julgado, cujo conteudo ja tenha sidecetado e exaurido o0 seu objeto
nao sao desfeitas: efeitos acabados. Efeitos aessieddecisdes judiciais pretéritas,
com indeterminacdo temporal quanto a autorizacéwezmbda para importacdo de
pneus: proibicdo a partir deste julgamento por ss&fn ao que decidido nesta
arguicdo. 10. Arguicdo de Descumprimento de Prec&tndamental julgada
parcialmente procedente. (ADPF 101, Relator(a)n.MIARMEN LUCIA, Tribunal
Pleno, julgado em 24/06/2009, DJe-108 DIVULG 012082 PUBLIC 04-06-2012
EMENT VOL-02654-01 PP-00001 RTJ VOL-00224-01 PPAIN0

10.2.4. Conflito direito entre lei ambiental e @ipio ou regra constitucional

a) Crueldade contra animais. Rinhas ou brigas lte ga

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadepgsta pelo Procurador-Geral da
Republica que teve por finalidade questionar adadk juridico-constitucional da Lei
2.895, de 20 de marco de 1998, do Estado do Ritadeiro, que regulamentava a
briga de galos no Estado.

Entendeu o Tribunal que a lei fluminense violawmfalmente o art. 225, 1VIl da
Constituicdo, que veda a prética de crueldade @@mimais. Ressaltou-se que tanto
animais silvestres como domeésticos ou domesticakiariam incluidos nessa
protecdo. Houve discussédo sobre a autoaplicabdidachao da vedacao a crueldade,
havendo quem sustentasse (Ministros Marco Aurélidias Toffoli) que haveria
necessidade de lei federal tratando do tema. Cotistizelegislacdo nesse sentido, a
norma estadual ndo poderia viola-la, havendo, meses, inconstitucionalidade
formal. Por outro lado, os demais Ministros visluartam a existéncia de preceito
constitucional autoaplicavel, de modo que a normestionada era materialmente

inconstitucional.

Interessante notar nesse julgado que o STF rejaiidaia de que situagcbes como as
brigas de galo possam ser enquadradas como magdest culturais e com isso
afastou a incidéncia do dispositivo que veda aldagle contra os animais. Restou

assentado que manifestacdes culturais que resutt@mcrueldade deverdo ser



285

repugnadas, fixando-se o entendimento do tribun@nip ao valor que deveria

prevalecer quando diante de conflito dessa natureza

Ficou também sedimentado o entendimento da Corteesa liberdade de
conformacéao do legislador em matéria de crueldad&a animais, tendo-se rejeitado

a possibilidade de regulamentacéo de atividadesrparo recreio dos espectadores.

N&o obstante o presente caso pudesse também sexdesdp entre situacdes que
envolvem conflito entre o direito ao meio ambieates preceitos constitucionais que
protegem as manifestacdes culturais, parece-nos questao aqui era de fato mais
singela. O que havia, na verdade, era uma violdgéta a regra constitucional que

veda a crueldade contra animais. A solucdo poderiadada por meio da aplicacao

das regras tradicionais de interpretacdo sem ridadssde recurso a ponderacao.

EMENTA: AQAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -BRIGA DE
GALOS (LEI FLUMINENSE N° 2.895/98) - LEGISLA(;AO EADUAL QUE,
PERTINENTE A EXPOSICOES E A COMPETICOES ENTRE AVBESS RACAS
COMBATENTES, FAVORECE ESSA PRATICA CRIMINOSA - DIRAMA
LEGISLATIVO QUE ESTIMULA O COMETIMENTO DE ATOS DE
CRUELDADE CONTRA GALOS DE BRIGA - CRIME AMBIENTAL KEI N°
9.605/98, ART. 32) - MEIO AMBIENTE - DIREITO A PREERVACAO DE SUA
INTEGRIDADE (CF, ART. 225) - PRERROGATIVA QUALIFICBA POR SEU
CARATER DE METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA
GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O
POSTULADO DA SOLIDARIEDADE - PROTECAO CONSTITUCIONA DA
FAUNA (CF, ART. 225, § 1°, VIl) - DESCARACTERIZACAMA BRIGA DE
GALO COMO MANIFESTAQAO CULTURAL - RECONHECIMENTO DA
INCONSTITUIONALIDADE DA LEI ESTADUAL IMPUGNADA - A(;AO
DIRETA PROCEDENTE. LEGISLACAO ESTADUAL QUE AUTORIZAA
REALIZACAO DE EXPOSICOES E COMPETICOES ENTRE AVERB RACAS
COMBATENTES - NORMA QUE INSTITUCIONALIZA A PRATICA DE
CRUELDADE CONTRA A FAUNA - INCONSTITUCIONALIDADE. - A
promocdo de briga de galos, além de caracterizaicarcriminosa tipificada na

legislacdo ambiental, configura conduta atentat@r@onstituicdo da Republica, que
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veda a submissdo de animais a atos de crueldagke, natureza perversa, a
semelhanca da “farra do boi” (RE 153.531/SC), néionfie sejam eles qualificados
como inocente manifestagéo cultural, de carateamente folclorico. Precedentes. -
A protecdo juridico-constitucional dispensada an&awabrange tanto os animais
silvestres quanto os domésticos ou domesticadata reéasse incluidos os galos
utilizados em rinhas, pois o texto da Lei Fundamlewtdou, em clausula genérica,
gualguer forma de submissédo de animais a atosudédede. - Essa especial tutela,
que tem por fundamento legitimador a autoridadeCdastituicdo da Republica, é
motivada pela necessidade de impedir a ocorréneiasitliacbes de risco que
ameacem ou que facam periclitar todas as formasidie ndo s6 a do género
humano, mas, também, a prdpria vida animal, ctgayiidade restaria comprometida,
ndo fora a vedag&o constitucional, por praticaltaanes, perversas e violentas contra
0s seres irracionais, como os galos de briga (fgajbllus”). Magistério da doutrina.
ALEGACAO DE INEPCIA DA PETICAO INICIAL. - N&o se mela inepta a peti¢ao
inicial, que, ao impugnar a validade constitucia¥alei estadual, (a) indica, de forma
adequada, a norma de parametro, cuja autoridade s&fo desrespeitada, (b)
estabelece, de maneira clara, a relacéo de ansagom@ntre essa legislacdo de menor
positividade juridica e o texto da Constituicad_agoublica, (c) fundamenta, de modo
inteligivel, as razdes consubstanciadoras da pm&@berde inconstitucionalidade
deduzida pelo autor e (d) postula, com objetividadeconhecimento da procedéncia
do pedido, com a consequente declaracdo de iléd#de constitucional da lei
guestionada em sede de controle normativo absiuetonitando, assim, o ambito
material do julgamento a ser proferido pelo Suprdmbunal Federal. Precedentes.
(ADI 1856, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribah Pleno, julgado em
26/05/2011, DJe-198 DIVULG 13-10-2011 PUBLIC 142mt1 EMENT VOL-
02607-02 PP-00275 RTJ VOL-00220- PP-00018 RT v, ©0915, 2012, p. 379-413)

b) Dispensa de EIA/RIMA para determinadas atividade

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadezagla pelo Procurador-Geral da
Republica questionando o art. 182? 8a Constituicdo do Estado de Santa Catarina
gue dispensava Estudo Prévio de Impacto Ambienta @reas florestadas ou objeto
de florestamento para fins empresariais. A acaojdtgada procedente sob o

argumento de que o Estado teria violado frontalmeniciso IV do 810 do art. 225,
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gue exige EIA para toda e qualquer atividade giee getencialmente causadora de

significativo impacto ambiental.

Entendeu-se ainda que apenas norma federal p@detiar hipdteses de exigéncia de

EIA, pois se trataria de norma geral sobre congérvala natureza e ndo de normas
complementares, estas ultimas de atribuicdo dasd&st Também ndo se admitiu a

invocagcao da competéncia legislativa plena dosdBstpara edicdo de norma dessa
natureza pela auséncia de peculiaridade local.

Interessante registrar posicionamento sinalizadovoi do Ministro Sepulveda
Pertence no sentido de que o Estado ndo podepandiar o EIA, como fez no caso

concreto, mas poderia criar formas ainda maisage controle.

A decisdo em questdo demonstra uma propensao dergTEjeitar qualquer norma
estadual que tente afastar, ainda que de formasveesa ou para atividades
especificas, a exigéncia de Estudo de Impacto Amddipara empreendimentos ou
atividades de significativo impacto. Nesses cas@s)tendimento € no sentido de que
ha violacdo direta a uma regra instituida pela @orngio Federal, bastando para o
exercicio do controle o0 recurso as técnicas tradés de interpretacdo

constitucional.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGD 182, § 3°,
DA CONSTITUI(}AO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ESTUDODE
IMPACTO AMBIENTAL. CONTRAIEDADE AO ARTIGO 225, § 1°1V, DA
CARTA DA REPUBLICA. A norma impugnada, ao dispenaalaboracdo de estudo
prévio de impacto ambiental no caso de areas desflmmento ou reflorestamento
para fins empresariais, cria exce¢do incompativeh © disposto no mencionado
inciso IV do 8§ 1° do artigo 225 da Constituicao ératl Acdo julgada procedente,
para declarar a inconstitucionalidade do dispasittenstitucional catarinense sob
enfoque. (ADI 1086, Relator(a): Min. ILMAR GALVAOTribunal Pleno, julgado
em 10/08/2001, DJ 10-08-2001 PP-00002 EMENT VOL3&01 PP-00083)
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10.2.5. A abrangéncia da liberdade de conformagdegdislador no detalhamento das

regrasconstitucionais ambientais e na estruturacado daréstracdo ambiental

a) Atribuicdo de competéncia ambiental para org#o o faz parte do SISNAMA
(EIA/RIMA para liberacédo de Organismos Geneticaimd&hodificados)

Trata-se de Acao Direta de Inconstitucionalidadeppsta pelo Partido dos
Trabalhadores em face do arf, XIV, do Decreto Federal 1752/95. Esse estatuto
legal regulamentava a entdo Lei de Biosseguranea &§974/95). O dispositivo
guestionado na acdo outorgava a Comissdo Técniceordd de Biosseguranca -
CTNBIio competéncia para, se entendesse aplicaxigir €EIA/RIMA para liberacdo

de OGM, dando a entender que a decisao sobre asmg@e ou ndo desse estudo
caberia exclusivamente a Comisséo, excluindo ass@lzle de decisdo dos Orgaos
do SISNAMA.

Sustentava-se haver violagdo dos arts. 8181 e 2258% IV, da Constituicdo, uma
vez que o decreto teria extrapolado as previsoetsdes na referida Lei . O STF néo
conheceu da acdo por entender que apenas excdpmoatea um decreto
regulamentador poderia ser impugnado pela via d®o alreta, sendo que os
requisitos necessarios para tanto nao estariaraniessno caso concreto. I1Sso porque,
para avaliar a existéncia ou ndo de violacdo, sert@ssario analisar previamente a
compatibilidade do decreto com a lei por ele regelatada, razdo pela qual, se

procedente a arguicdo, o caso seria de inconstitakidade reflexa.

Diante do ndo conhecimento da acédo pelas razosmaniéo foi possivel colher o
posicionamento do tribunal sobre a matéria de fugde envolvia a discusséo sobre
possibilidade de atribuicdo de andlise sobre assetaxle de EIA/RIMA a 6rgdo que
nao fazia parte do SISNAMA. Entretanto, em outrecpdente que serd comentado
adiante e que versou sobre a criacdo do ICMBIi@ €sste manifestou uma postura
de autocontencdo em matéria de organizacdo adratiiat do Estado para o
exercicio de suas competéncias. Preferiu-se, rdocahancelar a escolha feita pelo
Poder Executivo.

EMENTA: |. Acéo direta de inconstitucionalidade:sdabimento, de regra, para o
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controle abstrato da arguicdo de inconstitucioadid mediata de atos normativos
secundarios - em particular, dos decretos regultarem- por alegada violacdo de
normas infraconstitucionais interpostas, mormentaando controvertida a
inteligéncia destas. Il. Meio ambiente e engenhggaética: liberacdo de OGM
(organismos geneticamente modificados): impugnagab. 1.752/95, especialmente
ao seu art. 2°, XIV, relativo a competéncia, naémat do CTNBIo e a possibilidade
de o 6rgao dispensar para exarar parecer a regpeEgtudo de Impacto Ambiental e
o consequente RIMA: controvérsia intragovernamegnéle o Ministério da Ciéncia
e Tecnologia e o do Meio Ambiente sobre a vincdagéd ndo do CONAMA ao
parecer do CTNBio, em face da legislacdo formaltiremte (LL 6.938/81 e
8.974/95), que evidencia a hierarquia regulametdatecreto questionado e o carater
mediato ou reflexo da inconstitucionalidade quéhseirroga: matéria insusceptivel
de deslinde na acéo direta de inconstitucionalidafien. | supra), mas adequada a
outras vias processuais, a exemplo da acao civbligai(ADI 2007 MC,
Relator(@): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pten julgado em
12/08/1999, DJ 24-09-1999 PP-00025 EMENT VOL-01964°P-00089)

b) Alteracdo da estrutura administrativa voltagaaiecdo do meio ambiente (criacdo
do ICMBIo)

Trata-se Acdo Direta de Inconstitucionalidade queestjionava a Lei
Federall11.516/07, a qual criou o ICMBio. Argumenrseua existéncia de vicios
formais na edicdo (auséncia de relevancia e urgeecho processamento ( falta de
andlise de Comissdo Mista de Deputados e Senaddeesinedida provisoria
transformada na lei em questao. Além disso, indgminconstitucionalidade material
por violacdo ao art. 225, caput e’8lma vez que a criagdo do ICMBio teria
enfraquecido a protecdo ao meio ambiente ao fraganea gestdo ambiental
Haveria ainda violagdo aos principios da propoalidade e eficiéncia, pois seria
desnecessaria a instituicdo de uma nova autarquaagoexercicio das competéncias

invocadas, tendo em vista que tal funcéo poderiexscida pelo IBAMA.

A acado acabou julgada parcialmente procedente nmumstitucionalidade formal,
tendo em vista o desrespeito ao rito de tramitad@® medidas provisorias no

Congresso Nacional, o que inquinava de morte daleresultante. Entretanto, quanto
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ao ponto mais importante para este trabalho, reggst que o Tribunal consignou néao
haver inconstitucionalidade material e indicou q@® caberia ao Pretério Excelso
discutir a implementacéo de politicas publicasa per ndo dispor do conhecimento
necessario para especificar a engenharia admiiatr@ecesséria para o sucesso de
um modelo de gestdo ambiental, seja por ndo ser eesispaco idealizado pela

Constituicdo para o debate em torno desse tipssiento.

Interessante notar nesse precedente um cuidaddBon& revisdo de normas que
digam respeito a conformacdo das estruturas derrgmvecessarias para a garantia
do direito a um meio ambiente ecologicamente dayaitio. Optou-se, nessa situacéo,
por uma postura de autocontencdo sob o argumentpelado seria o Tribunal o
espacgo adequado para avaliar a engenharia ad@iiviatnecesséaria para o modelo de
gestdo ambiental ou para discutir a implementag@@aliticas publicas. A Corte
sequer se arvorou no exame dos argumentos ou iafdes sobre a eficiéncia e/ou
necessidade da nova estrutura para a protecédo oambdiente, tendo afastado a
possibilidade de andlise sem maiores aprofundamento

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI EDERAL N°
11.516/07. CRIAQAO DO INSTITUTO CHICO MENDES DE C(SIE[RVA(;AO
DA BIODIVERSIDADE. LEGITIMIDADE DA ASSOCIA(;AO NACIONAL DOS
SERVIDORES DO IBAMA. ENTIDADE DE CLASSE DE AMBITO NCIONAL.
VIOLAGAO DO ART. 62, CAPUT E § 9°, DA CONSTITUIGAONAO EMISSAO
DE PARECER PELA COMISSAO MISTA PARLAMENTAR.
INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTIGOS 5° CAPUT, E 6°CAPUT E
PARAGRAFOS 1° E 2°, DA RESOLUCAO N° 1 DE 2002 DO NEERESSO
NACIONAL. MODULACAO DOS EFEITOS TEMPORAIS DA NULIDAE (ART.

27 DA LEI 9.868/99). A(;AO DIRETA PARCIALMENTE PROCBENTE. 1. A
democracia participativa delineada pela Carta 88 K& baseia na generalizagéo e
profusdo das vias de participacdo dos cidadaopnoesmnentos estatais, por isso que
€ de se conjurar uma exegese demasiadamenteivasiotconceito de “entidade de
classe de ambito nacional“ previsto no art. 103,dX CRFB. 2. A participagédo da
sociedade civil organizada nos processos de cenatidtrato de constitucionalidade
deve ser estimulada, como consectario de uma sagedberta dos intérpretes da

Constituicdo, na percepcao doutrinaria de PeteeHgbmercé de o incremento do
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rol dos legitimados a fiscalizacdo abstrata das iledicar esse novel sentimento
constitucional. 3. In casu, a entidade proponeateagho sub judice possuir ampla
gama de associados, distribuidos por todo o teaoitéacional, e que representam a
integralidade da categoria interessada, qual sefigs servidores publicos federais
dos orgaos de protecdo ao meio ambiente. 4. As <3688 Mistas e a magnitude das
funcdes das mesmas no processo de conversdo ddagldliovisorias decorrem da
necessidade, imposta pela Constituicdo, de assaguareflexdo mais detida sobre
0 ato normativo primario emanado pelo Executivataedo que a apreciacdo pelo
Plenario seja feita de maneira inopinada, percelsadassim, que o parecer desse
colegiado representa, em vez de formalidade destange, uma garantia de que o
Legislativo fiscalize o exercicio atipico da fungégiferante pelo Executivo. 5. O art.
6° da Resolugédo n° 1 de 2002 do Congresso Nacignalpermite a emissédo do
parecer por meio de Relator nomeado pela Comisséia Mliretamente ao Plenario
da Camara dos Deputados, € inconstitucional. A Mautdo tema é assente no
sentido de que “'O parecer prévio da Comissdo asstondicdo de instrumento
indispensavel para regularizar o processo legisigibrque proporciona a discussao
da matéria, uniformidade de votacdo e celeridadeam@ciacdo das medidas
provisorias'. Por essa importancia, defende-seqgakguer ato para afastar ou frustrar
os trabalhos da Comissdo (ou mesmo para substEupdélo pronunciamento de
apenas um parlamentar) padece de inconstituciaaid Nessa esteira, sao
guestionaveis dispositivos da Resolucdo 01/2002+1@Nnedida em que permitem a
votacdo da medida proviséria sem o parecer da Gamilista. (...) A possibilidade
de atuacdo apenas do Relator gerou acomodacéo rtemeato e ineficidcia da
Comisséo Mista; tornou-se praxe a manifestacadaisingNo modelo atual, em que
ha varias Comissdes Mistas (uma para cada medidéspria editada), a apreciacao
ocorre, na pratica, diretamente nos Plenéarios @@sasCdo Congresso Nacional. Ha
mais: com o esvaziamento da Comissao Mista, irstseium verdadeiro 'império' do
relator, que detém amplo dominio sobre o textoravgdo em Plenario’. Cumpre
lembrar que a apreciacdo pela Comissao € exigénaistitucional. Nesses termos,
sustenta-se serem inconstitucionais as medidasspr@s convertidas em lei que nao
foram examinadas pela Comisséo Mista, sendo quermpciamento do relator ndo
tem o condao de suprir o parecer exigido pelo dairge. (...) Cabe ao Judiciario
afirmar o devido processo legislativo, declarandmanstitucionalidade dos atos

normativos que desrespeitem os tramites de aprovaigivistos na Carta. Ao agir
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desse modo, néo se entende haver intervencéo mo Beagislativo, pois o Judiciario
justamente contribuira para a saude democraticamtanidade e para a consolidagcéo
de um Estado Democratico de Direito em que as romsaa frutos de verdadeira
discusséo, e ndo produto de troca entre partigusleres.” (In: CLEVE, Clémerson
Merlin. Medidas Provisorias. 32 ed. Sdo Paulo: Z10. p. 178-180. V. tb. CASSEB,
Paulo Adib. Processo Legislativo — atuacéo das €ses permanentes e temporarias.
Séo Paulo: RT, 2008. p. 285) 6. A atuacao do Jariticho controle da existéncia dos
requisitos constitucionais de edicdo de MedidasviBddas em hipoteses
excepcionais, ao contrario de denotar ingerénciramajoritaria nos mecanismos
politicos de diadlogo dos outros Poderes, serve @auteacdo da Democracia e do
equilibrio entre os trés baluartes da Republicecé&tentes (ADI 1910 MC,
Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Plefadgado em 22/04/2004;
ADI 1647, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribundleno, julgado em
02/12/1998; ADI 2736/DF, rel. Min. CEZAR PELUSO,idunal Pleno, julgado em
8/9/2010; ADI 1753 MC, Relator Min. SEPULVEDA PERNEE, Tribunal Pleno,
julgado em 16/04/1998). 7. A seguranca juridic&uslla pétrea constitucional,
impOe ao Pretério Excelso valer-se do comando ¢o2dr da Lei 9.868/99 para
modular os efeitos de sua decisdo, evitando quanat@ia de uma situacdo de
inconstitucionalidade propicie o surgimento de pam@ igualmente inconstitucional.
8. Deveras, a protecdo do meio ambiente, direitmldmental de terceira geragao
previsto no art. 225 da Constituicdo, restaria @eskda caso pudessem ser
guestionados os atos administrativos praticadosipar autarquia em funcionamento
desde 2007. Na mesma esteira, em homenagem a&f,achput, da Constituicao,
seria temerério admitir que todas as Leis que dexim de conversdo de Medida
Provisoria e ndo observaram o disposto no art.862}, da Carta Magna, desde a
edicdo da Emenda n° 32 de 2001, devem ser expsrgada efeitos ex tunc. 9. A
modulacdo de efeitos possui variadas modalidadggjosadequada ao caso sub
judice a denominada pure prospectivity, técnicasualgeracdo da jurisprudéncia em
gue “o novo entendimento se aplica exclusivamemrt& @ futuro, e ndo aquela
deciséo que originou a superacao da antiga te<@DART, Bruno Vinicius Da R0s.
Embargos de declaragdo como meio processual adeqususcitar a modulagédo dos
efeitos temporais do controle de constitucionakdaBePro, vol. 198, p. 389,
ago/2011). 10. N&o cabe ao Pretorio Excelso disauimplementacédo de politicas

publicas, seja por ndo dispor do conhecimento Bédes para especificar a
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engenharia administrativa necessaria para o sucdssom modelo de gestédo
ambiental, seja por ndo ser este 0 espaco idealizald Constituicdo para o debate
em torno desse tipo de assunto. Inconstitucionddidaaterial inexistente. 11. A¢ao
Direta julgada improcedente, declarando-se incaler@nte a inconstitucionalidade
dos artigos 5°, caput, e 6° caput e paragrafes2P? da Resolucdo n° 1 de 2002 do
Congresso Nacional, postergados os efeitos dadteai®s termos do art. 27 da Lei
9.868/99, para preservar a validade e a eficacidodas as Medidas Provisorias
convertidas em Lei até a presente data, bem coouetis atualmente em tramite no
Legislativo. (ADI 4029, Relator(a): Min. LUIS FUXTribunal Pleno, julgado em
08/03/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-125 DIVULG 26-2612 PUBLIC 27-
06-2012 RTJ VOL-00223-01 PP-00203)

d) O termo de compromisso para regularizacao idelales em desacordo com a
Lei 9.605/98

Trata-se de medida cautelar em Acdo Direta de Biitonionalidade proposta pelo
Partido dos Trabalhadores e pelo Partido Verdeasa de dispositivos incluidos por
meio de medida provisoria que alterava a Lei 98854 qual versa sobre as sancdes
penais e administrativas derivadas de condutawidaates lesivas ao meio ambiente
e da outras providéncias. Os dispositivos em qoestdiorizavam a assinatura de
termo de compromisso entre 0s 0rgaos integranteéSIBNAMA e 0s responsaveis
por construcdo, instalacdo, ampliacdo e funciontmnel® estabelecimentos ou
atividades utilizadoras de recursos ambientais, siderados efetiva ou
potencialmente poluidoras, no qual esses se congbi@m a regularizar suas
atividades e, como contrapartida, tinham afastasaagfes que Ihe poderiam ser
impostas pela referida legislacdo. Sustentou-se hqweria violacdo ao art. 225,
caput, 8%, I, II, I, IV, V, VII e 8§3° bem como aos arts?, 3.1V e XXXIX, 62 e 23,
Vle 24, VI

Entendeu o tribunal por deferir parcialmente a hediautelar requerida para afastar
a possibilidade de incidéncia da norma para os egngdimentos e atividades novos,
Ou seja, para aqueles que nao existiam antes dadargm vigor da Le 9.605/98. Ela
seria mantida, porém, para empreendimentos queighaen no momento de edi¢cao

desse estatuto, ja que nesse caso faria as vezes)aleworma de transicdo, de
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verdadeira ponte entre a realidade anterior e gepasa sua entrada em vigor. Para
os empreendimentos novos, nascidos depois da eavantendeu-se que haveria
violacdo ao art. 225 da Constituicdo Federal erawipio do devido processo legal
(que seria o concernente a proporcionalidade eabdiade), uma vez que a
admissao do termo nesses casos seria passivelizbcéb para afastar qualquer tipo

de infracdo, mesmo as mais graves, a qualquer tempo

Essa deciséo indica um entendimento restritivo @6 Guanto a edicdo de normas
gue anistiem, sem uma justificativa consistente e razo determinado, as
penalidades daqueles que descumprirem a legislagdtmental existente. Essa
vedacao a anistia ndo é total, tanto que o tersu@e consequéncias foram admitidos
para os empreendimentos que ja existiam anteswdaleio O que ndo se aceitou foi
que tal artificio fosse utilizadad eternun Tal entendimento resulta em alguma
restricio a liberdade de conformacédo do legislat®redicdo de normas que
objetivem a concretizacdo do art. 225, 8& Constituicdo Federal, que prevé a
sujeicdo dos responsaveis por condutas e atividemlesideradas lesivas ao meio
ambiente a sancdes penais e administrativas, indeptgemente da obrigacdo de

reparar os danos causados.

EMENTA: - Acao direta em que se argui a inconsidnalidade da Medida

Provisoria 1.874-15, de 24.09.2000, e das que ditaeam e que foram objeto de

aditamento. - Preliminarmente, ndo se conhece esepte acdo quanto ao disposto
no § 2° do artigo 1° da Medida Proviséria em capsejue encerra ele norma cuja
eficacia se exauriu antes da propositura destadigéta de inconstitucionalidade. - O
carater transitorio desse ato normativo com relap&oempreendimentos e atividades
ja existentes, e que foi editado para o ajustameelies a Lei 9.605/98, retiram da
presente arguicdo de inconstitucionalidade a fodm relevancia de sua

fundamentacdo que é necessaria para a conces$ionda. - O mesmo ndo ocorre

com alguns dos fundamentos da arguicdo de incocistitalidade que séo relevantes
guanto a esse ato normativo no que concerne aoeenaimentos e as atividades
novos, e, portanto, ndo abarcados por esse tratardertransicdo. Acao conhecida
em parte, e nela deferido em parte o pedido dendimpara, dando-se ao ato
normativo atacado - hoje, a Medida Proviséria 1289de 26 de junho de 2000 -

interpretacdo conforme a Constituicdo, suspendefesxenunc” e até o julgamento
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final desta acao, a eficacia dela fora dos lindeesiorma de transicao, e, portanto, no
tocante a sua aplicacdo aos empreendimentos edaal®és que ndo existiam
anteriormente a entrada em vigor da Lei 9.605/8Bl 2083 MC, Relator(a): Min.
MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 03/08/200DJ 09-02-2001 PP-
00018 EMENT VOL-02018-01 PP-00001)

d) Atribuicdo de competéncia tipica do Poder Exeowdto Poder Legislativo

Trata-se de medida cautelar em Acado Direta de Biitanionalidade ajuizada pelo
Governador do Estado de Rondbnia contra lei estapigaexigia autorizacdo prévia
da Assembleia Legislativa para o licenciamentotoédades utilizadoras de recursos
ambientais consideradas efetivas e potencialmehtédpras, bem como capazes, sob
qgualquer forma, de causar degradacdo ambientalurdegtou-se que haveria
violacdo ao principio da separacdo dos poderes, wanague houve atribuicdo de
funcéo tipica do Executivo ao legislativo, e ao a4, 1V, da Constituicdo, que fixa

competéncia da Unido para legislar sobre normassgea matéria em questao.

A acéo foi julgada procedente tendo como principatiamento o fato de que teria
havido extrapolagédo da liberdade de conformacadedslador ao transferir ao
Legislativo funcdes tipicas do Executivo. Como s&gu em seu voto o Ministro
Gilmar Mendes, “(...) as autorizacbes ambientas tfaicas atividades do Poder
Executivo e assim séo tratadas pela Lei 6.938/8ss® modo, condicionar a
aprovacao de licenciamento ambiental a prévia aaiggo da Assembleia Legislativa
implica uma indevida interferéncia do Poder Legigta na atuacdo do Poder

Executivo, ndo autorizada pelo art.da Constituicdo”.

Interessante notar nesse caso que o STF erigiu comlimite para a liberdade de
conformacdo do legislador em matéria ambientalaasteréncia de competéncias

tipicas do Executivo para o Legislativo.

EMENTA: Medida cautelar em acdo direta de inconesitnalidade. 2. Lei n°
1.315/2004, do Estado de Rondbnia, que exige aaf#io prévia da Assembleia
Legislativa para o licenciamento de atividadesizatloras de recursos ambientais

consideradas efetivas e potencialmente poluiddwer®, como capazes, sob qualquer
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forma, de causar degradacado ambiental. 3. Condiceaprovacao de licenciamento
ambiental a prévia autorizacdo da Assembleia Lagisl implica indevida
interferéncia do Poder Legislativo na atuacdo ddePd-xecutivo, ndo autorizada
pelo art. 2° da Constituicdo. Precedente: ADI 503. 4. Compete a Unido legislar
sobre normas gerais em matéria de licenciamentoieatab (art. 24, VI, da
Constituicdo. 5. Medida cautelar deferida. (ADI 328MC, Relator(a): Min.
GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 06/04/30@Je-202 DIVULG 23-
10-2008 PUBLIC 24-10-2008 EMENT VOL-02338-01 PP-09IRTJ VOL-00208-
03 PP-00951)

e) Alteracdo de espacos especialmente protegidos

Trata-se de recurso extraordinario contra decis@olcbunal de Justica do Rio
Grande do Norte que rejeitou Acao Direta de Ingtutsobnalidade estadual proposta
contra Lei Municipal. A lei em questao teria, sestudo técnico que a amparasse,
reduzido area de protecdo ambiental, o que violariart. 225, §3 Ill, da
Constituicdo Federal. O STF negou provimento aarsecsob o argumento de que
inexistiria exigéncia legal de estudo prévio pailaga@ de leis dessa natureza e de
que, em situagbes como essa, ndo se estaria dlantean dominio estritamente

técnico, havendo espaco para valoragdes discritasngelo legislador.

Entendeu o Tribunal que haveria aspectos no cas rgugomendariam uma
autocontencdo judicial. Destacou-se nesse sentidmréter altamente técnico e
complexo da analise ambiental da area, reveladss psitudos juntados aos autos, e
ponderou-se que esse fato indicaria um déficit dpacidade institucional do
Judiciario para decidir adequadamente a questédpseais recomendavel chancelar

a opcao politica tomada pelo legislador.

E de se destacar nessa decisdo a postura adotadalpmal quando se viu diante do
controle de escolhas ambientais técnicas e conglepsge admitem opinides
divergentes. Nesse caso, a corte preferiu adotax pastura de autocontencdo
admitindo que n&o seria 0 campo institucional nadisquado para esse debate, que
tenderia a redundar na substituicAo da discriciedade do legislador pela

discricionariedade judicial.



297

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARICACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. LEI MUNICIPAL QUE
ALTERA REGIME DE OCUPA(;AO DO SOLO DE ZONA DE PROTIE@
AMBIENTAL. 1. Lei municipal € a via propria parat@lacao do regime de ocupacao
do solo. 2. Juizo politico que, salvo manifestaziabilidade, ndo deve ser revisto
pelo Poder Judiciario. 3. Agravo regimental conthtecmas desprovido. (RE 519778
AgR, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Primeira riha, julgado em
24/06/2014, ACORDAO ELETRONICO DJe-148 DIVULG 31-2014 PUBLIC 01-
08-2014)

f) Alteracdo de espacos especialmente protegidos

Trata-se de medida cautelar em Acado Direta de Biitanionalidade ajuizada pelo

Procurador-Geral da Republica em face do art. 48 do a 70 da Lei 4.771/65

(Cédigo Florestal). Tais dispositivos versam sobegras para a supressdo de
vegetacdo em area de preservacdo permanentengesto as hipoteses cabiveis e
impondo requisitos e contrapartidas para que isssgser feito. Além disso, sujeita
tal supresséo a autorizacdo do 6rgdo ambiental etemie. Sustentou-se, em sintese,
gue haveria violagao ao art. 225, 810, lll, qugieldm a edicao de lei formal para a
supressao pudesse ocorrer nesses casos, uma veds gaeeas de preservacao
permanente seriam consideradas espacos territoriagpecialmente protegidos.

Assim, a possibilidade de supresséo de vegetagaocacsimples autorizacéo estatal

violaria esse dispositivo.

O Tribunal entendeu que somente a alteracdo e @essdw do regime juridico
pertinente ao espaco protegido estaria sujeitdi¢gde de lei formal. Quando se
tratasse da simples autorizacéo para atividadesmtessao ou alteragdo com base no
regime existente para o espaco em questdo, o qimveda exigir € que esse regime
seja respeitado. Tal autorizacéo poderia se darAwshhinistracdo Publica, desde que
nao resultasse comprometida a integridade dosutislque justificaram, quanto a

tais territorios, a instituicdo de um regime juc@dproprio.
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Ficaram vencidos os Ministros Marco Aurélio e CarRritto. O primeiro entendia

pela necessidade de lei formal para qualquer agfier&am area de preservacao
permanente; o segundo questionava o fato de @siisf@ inquinado delegar aos

orgaos e entidades de carater administrativo us@idionariedade excessiva.

Vale registrar interessante ponderacao feita pdlushkio-relator sobre o estado de
permanente tensdo entre a exigéncia de desenvolamacional e o meio ambiente
e 0 inevitavel uso da ponderacdo concreta, em casla para supera-lo. Lé-se no

voto de Sua Exceléncia:

Concluo o meu voto: atento a circunstancia de gisteeum permanente
estado de tenséo entre o imperativo de desenvottinmacional ( CF, art.
30, Il), de um lado, e a necessidade de presengg@itegridade do meio
ambiente (CF. art. 225), de outro, torna-se esakmeconhecer que a
superacao desse antagonismo, que opde valoreswrioskis relevantes
dependera de ponderacéo concreta, em cada casertepdos interesses
e direitos postos em situacdo de conflito, em ordeharmoniza-los e a
impedir que se aniquilem reciprocamente, tendo-semoc vetor
interpretativo, para efeito da obtencdo de um njasdo e perfeito
equilibrio entre as exigéncias da economia e a&cdkgia, o principio do
desenvolvimento sustentavel (...) Isso significa, tg@o, Senhor
Presidente, que a superacdo dos antagonismosneasstentre principios e
valores constitucionais ha de resultar da utilivaghe critérios que
permitam, ao Poder Publico (e, portanto, aos magiss e Tribunais),
ponderar e avaliar, “hit et nunc”, em funcéo deedainado contexto e sob
uma perspectiva axiolégica concreta, qual deva sbreito a preponderar
no caso, considerada a situacdo de conflito oderredesde que, no
entanto — tal como adverte o magistério da doutrinadelicadissima
questao pertinente ao tema da colisdo de dirgi@atilizacdo do método
de ponderacdo de bens e interesses ndo importeseszia@anento do
contetido essencial dos direitos fundamentas, destrguais avulta, por
sua importancia, a preservag¢do do meio ambiente.

O julgado sinalizou o entendimento do Tribunal solar conceito de espacos
territoriais especialmente protegidos, entenderdgue ele iria além das unidades de
conservacao, abrangendo também é&reas de presepexgdanente. Também indicou
0 alcance a ser dado pela exigéncia constituctmi formal para sua alteragéo ou
supressdo desses espacos, ficando claro que apesigesyacdo e a supressado do
regime juridico pertinente aos espacos territorigspecialmente protegidos
qualificam-se, por efeito da clausula inscrita mo 225, § 1°, lll, da Constituigédo,

como matérias sujeitas ao principio da reservd.lega



299

EMENT A: MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAODE SUA
INTEGRIDADE (CF, ART. 225) - PRERROGATIVA QUALIFICBA POR SEU
CARATER DE METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA
GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O
POSTULADO DA SOLIDARIEDADE - NECESSIDADE DE IMPEDIRQUE A
TRANSGRESSAO A ESSE DIREITO FACA IRROMPER, NO SEIDA
COLETIVIDADE, CONFLITOS INTERGENERACIONAIS - ESPAC®
TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS (CF, ART. 22§ 1°, lll) -
ALTERACAO E SUPRESSAO DO REGIME JURIDICO A ELES PERENTE -
MEDIDAS SUJEITAS AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA REERVA DE
LEl - SUPRESSAO DE VEGETACAO EM AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE - POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRA(;AO PUBLCA,
CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGAIS, AUTORIZAR, LICENCIR OU
PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS ESPACOS TERRITORS
PROTEGIDOS, DESDE QUE RESPEITADA, QUANTO A ESTES, A
INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES DO REGIMEDE
PROTECAO ESPECIAL - RELACOES ENTRE ECONOMIA (CF, AR3, II, C/C
O ART. 170, VI) E ECOLOGIA (CF, ART. 225) - COLISA®@E DIREITOS
FUNDAMENTAIS - CRITERIOS DE SUPERA(;AO DESSE ESTADOE
TENSAO ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS RELEVANTES - ®
DIREITOS BASICOS DA PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVASERACOES
(FASES OU DIMENSOES) DE DIREITOS (RTJ 164/158, 118%}) - A QUESTAO
DA PRECEDENCIA DO DIREITO A PRESERVAQAO DO MEIO AMEBNTE:
UMA LIMITA(;AO CONSTITUCIONAL EXPLICITA A ATIVIDADE
ECONOMICA (CF, ART. 170, VI) - DECISAO NAO REFEREMDA -
CONSEQUENTE INDEFERIMENTO DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTRAR. A
PRESERVA(;AO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE: EXPRESAO
CONSTITUCIONAL DE UM DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISE A
GENERALIDADE DAS PESSOAS. - Todos tém direito ao imneambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipiceitd de terceira geracéo (ou de
novissima dimensao), que assiste a todo o génemarm (RTJ 158/205-206).
Incumbe, ao Estado e a propria coletividade, actlpebrigacdo de defender e
preservar, em beneficio das presentes e futurag@gs, esse direito de titularidade

coletiva e de carater transindividual (RTJ 164/16&). O adimplemento desse
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encargo, que é irrenunciavel, representa a gardetgue néo se instaurarao, no seio
da coletividade, os graves conflitos intergenersi® marcados pelo desrespeito ao
dever de solidariedade, que a todos se impde,atagdio desse bem essencial de uso
comum das pessoas em geral. Doutrina. A ATIVIDADECENOMICA NAO PODE
SER EXERCIDA EM DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTADOS A
TORNAR EFETIVA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A inclumidade do
meio ambiente ndo pode ser comprometida por irgesesmpresariais nem ficar
dependente de motivacdes de indole meramente e@mobamda mais se se tiver
presente que a atividade econdmica, consideradacgloha constitucional que a
rege, esta subordinada, dentre outros principicEsgy@quele que privilegia a "defesa
do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que traduncaato amplo e abrangente das
nocbes de meio ambiente natural, de meio ambientera, de meio ambiente
artificial (espaco urbano) e de meio ambiente labdDoutrina. Os instrumentos
juridicos de carater legal e de natureza constitiati objetivam viabilizar a tutela
efetiva do meio ambiente, para que nao se altesepnapriedades e os atributos que
Ihe s&o inerentes, 0 que provocaria inaceitavepcometimento da saude, seguranca,
cultura, trabalho e bem-estar da populacéao, alémadsar graves danos ecoldgicos
ao patrimoénio ambiental, considerado este em seects fisico ou natural. A
QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3°, ) E A
NECESSIDADE DE PRESERVAQAO DA INTEGRIDADE DO MEIOMBIENTE
(CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO SUSNTAVEL
COMO FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO EQUILIBRIO ENTRE AS
EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA. - O prinpio do
desenvolvimento sustentavel, além de impregnado caeter eminentemente
constitucional, encontra suporte legitimador em @@missos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro e representa fltasbtencéo do justo equilibrio
entre as exigéncias da economia e as da ecologimrdinada, no entanto, a
invocacao desse postulado, quando ocorrente sttudeadconflito entre valores
constitucionais relevantes, a uma condicdo inafaktacuja observancia nao
comprometa nem esvazie o conteudo essencial deosmadis significativos direitos
fundamentais: o direito a preservacdo do meio ammieque traduz bem de uso
comum da generalidade das pessoas, a ser resguagdadavor das presentes e
futuras geracbes. O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E MEDIDA
PROVISORIA N° 2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRESSIVOAN'UTELA DAS
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AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE. - A Medida Provigon® 2.166-67,
de 24/08/2001, na parte em que introduziu sigrifiea alteracbes no art. 40 do
Cddigo Florestal, longe de comprometer os valomsstitucionais consagrados no
art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao cantraecanismos que permitem um
real controle, pelo Estado, das atividades deseitlad no ambito das areas de
preservacdo permanente, em ordem a impedir acGedatprias e lesivas ao
patrimonio ambiental, cuja situagdo de maior vidb#idade reclama protecdo mais
intensa, agora propiciada, de modo adequado e ¢iwalpeom o texto constitucional,
pelo diploma normativo em questdo. - Somente aagli® e a supressao do regime
juridico pertinente aos espacos territoriais esf@ente protegidos qualificam-se,
por efeito da clausula inscrita no art. 225, §ll°da Constituicdo, como matérias
sujeitas ao principio da reserva legal. - E liaitoPoder Publico - qualquer que seja a
dimenséao institucional em que se posicione nates&rdederativa (Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios) - autorizexenciar ou permitir a execucao
de obras e/lou a realizagdo de servicos no ambit® ekpacos territoriais
especialmente protegidos, desde que, além de @lolsanas restriges, limitagbes e
exigéncias abstratamente estabelecidas em lei, ne8alte comprometida a
integridade dos atributos que justificaram, quaattais territorios, a instituicdo de
regime juridico de protecdo especial (CF, art. 2251°, Ill). (ADI 3540 MC,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Plenalgado em 01/09/2005, DJ
03-02-2006 PP-00014 EMENT VOL-02219-03 PP-00528)



302

CONCLUSAO

O presente trabalho teve por objetivo identifica§metros e técnicas adequados para
nortear o exercicio de controle de constituciorsaled formal e material de leis
ambientais. Pretendemos com isso contribuir comhammonizacao entre a
discricionariedade do Poder Legislativo para a @onécao das leis ambientais e a
efetividade do direito fundamental ao meio ambieatgilibrado, que deve ser
assegurada pelo Poder Judiciario por meio de vagdio da compatibilidade entre o
produto do trabalho do legislador e as determirag@evistas na Constituicao

Federal que consagram o consagram.

Antes de tratar desses critérios e técnicas, debamios algumas ideias necessarias
para lhes dar sustentacdo. Nesse sentido, idemtifis primeiramente os fundamentos
constitucionais dadiscricionariedade legislativa demonstrando ser ela uma
decorréncia do principio da separacdo dos podesesagrado como clausula pétrea
pela Constituicdo Federal. Por isso, sua violaggwesenta ofensa constitucional
grave e nao pode ser tolerada. Ressalvamos, payée,com esteio no mesmo
principio, a propria Carta Magna prevé a possiaddel de controle de
constitucionalidade das leis pelo Judiciario conecamismo de garantia para que o
exercicio dessa liberdade de conformacédo legislatido ofenda dispositivos

constitucionais.

Delimitamos em seguida o que entendemos por |disemtais, sustentando que essas
nada mais sdo do que atos portadores de enunaimsdoguais € possivel extrair
normas que disciplinam o comportamento humano ouesg afetar, direta ou
indiretamente, 0 meio ambiente. Tais normas témopgativo garantir a qualidade
dos bens naturais, artificiais e culturais e snggacdes, que em conjunto asseguram

nao s6 qualidade de vida mas a prépria existéneraha.

Posteriormente, apontamos que a competéncia pa&alabaracdo dessas leis esta
distribuida na Constituicdo Federal entre todosm®s federativos. A Unido, os
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Estados e o Distrito Federal devem legislar corectemente sobre a maior parte das
matérias, cabendo a primeira a elaboracdo de nogeesis e aos demais a
suplementacdo dessas. O Municipio, por sua vehéenpode legislar, seja para
suplementar as leis federais e estaduais, sejaeddes normas de interesse local. Ha
também matérias cuja competéncia é privativa daddJni Essa distribuicdo de
competéncias limita a atuacdo do Poder Legislaio® diferentes entes federativos,

gue devem se ater ao espago que |Ihes foi conetialonente reservado.

Buscamos, também, abordar de forma geral o fungiento do sistema de controle
de constitucionalidade no Brasil e a discussaoestagitimidade desse mecanismo.
Demonstramos a amplitude com que ele foi incorpmmaa ordenamento nacional,
gue hoje ostenta um sistema hibrido e admite tantoontrole difuso como
concentrado para questbes formais ou materiais;suae aplicacdo em matéria
ambiental vem sendo corriqueira, havendo inUmeresegentes tanto no Supremo
Tribunal Federal como nos demais tribunais. Tratatamnbém dos debates e dos
guestionamentos sobre a legitimidade que sempragtharam esse instituto e que
tem em seu carat@ontramajoritario a critica mais recorrente. Essas discussoes se
revigoraram no Brasil nos ultimos tempos em razaiegpecial papel que vem sendo

desempenhado pelo Poder Judiciario na solucdoetdps nacionais relevantes.

Considerando os critérios para identificacdo das denbientais e a distribuicdo de
competéncia realizada pela Constituicdo, a quaehfas referéncia acima, buscamos
identificar os espacos para o exercicio da atid@dbjiferante de cada ente da
federacdo em matéria ambientak quais devem servir de paramentro para o
controle da constitucionalidade formal das leiblesse sentido, esposamos o
entendimento de que o elemento definitivo dos coontw de atuacdo da Unido no
exercicio da competéncia ambiental concorrentenécassidade deniformizagéo
normativa, seja para resguardar valores constitucionais ioglados a seguranca
juridica e ao equilibrio federativo, seja pela is#®ncia de situacbes de fato
peculiares em nivel estadual que justifiquem alegdw juridica diversificada, ainda
gue, para tanto, tenha que regul@nuciosamentes condutas relacionadas a um
assunto ou fixar patamares minimos ou maximos de&egio ao meio ambiente.
Segundo tal compreensédo, nao fica esse ente federadistrito a fixacdo de

principios ou diretrizes, como sustentam algunsrast
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Assinalamos ainda que, no campo da competénciarente, ao Estado é reservado
o direito de legislar em duas frentes: para supianeas normas gerais editadas pela
Unido e para fixar tais normas caso esse entedid®mdo cumpra essa tarefa. No
exercicio da suplementacéo, o Estado ndo podeac@ante legislacao federal, razéo
pela qual Ihe é vedado, como regra, a fixacdo dedpa menos protetivos do que
agueles previstos na legislacao federal. Padroées pnatetivos, podem, em tese, ser
fixados, mas apenas se nao contrariarem os olgetigauniformizacdo que tenham
norteado a criacdo das normas gerais. Ladeamostemdanento de que esta
interdicdo a edicdo de norma mais protetiva podeas¢o expressa como implicita.
Por outro lado, no exercicio da competéncia paparsa auséncia de normas gerais,
o Estado pode atuar mais livremente, devendo amendar para que a norma editada
nao alcance outros entes federativos. Contudoypargeniéncia de uma lei federal
gue fixe normas gerais suspendera a eficacia dpogltivos da lei estadual que

versem sobre normas dessa natureza.

Acompanhamos o0s autores que entendem ser absohtéamaplicavel, por falta de
amparo constitucional, a maxinradubio pro naturaou o critério da prevaléncia da
lei ambiental mais restritiva em caso de apareptdlito entre as normas gerais
editadas pela Unido e leis editadas pelo Estadoexwrcicio da competéncia
concorrente. O mesmo vale para o conflito entie dstaduais e municipais ou entre
estas e as normas estipuladas pela Unido. Alérerdgdo expressamente rejeitado
pela Assembleia Nacional Constituinte, 0 uso dessi#drios afasta as regras de
distribuicAo de competéncia erigidas pela Carta ndag pode ter como efeito
colateral a violacdo a outros direitos fundamenth@go, independentemente da
complexidade do conflito, sua solucdo ndo devebsscada na aplicacdo desses

parametros.

A competéncia da Unido também abarca o poder-dégedegislar privativamente
sobre algumas matérias, sejam elas ambientaisclEn@determinas situacoes, esses
temas se situam em uma zona de interse¢do comscagsMNtoS para as quais o
constituinte atribuiu & propria Unido e aos Estadospoder para legislar
concorrentemente. Nessas hipéteses, caso hajataaritre lei federal e estadual,

deve-se aplicar os critério despecialidadeou do objeto especificopara definir a
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norma prevalente. O uso de um ou de outro depemtderanatérias envolvidas no
conflito. Caso se trate de normas que possuamareldg tipo género/espécie, como
se da entre recursos naturais (competéncia conteyre agua (competéncia
privativa), deve-se aplicar o critério da espedade, prevalecendo a competéncia
especial; caso contrario, € 0 objeto especificdeda parametro a ser utilizado,
definindo-se a regra de competéncia a partir deémaague a lei efetivamente

pretendia regular e ndo de emas que atingir acbheante.

Ao Municipio cabe a competéncia para suplementéegslacoes federal e estadual
em matéria ambiental, assim como para legislaresagsuntos de interesse local. No
primeiro caso, fica o ente municipal proibido detcariar as normas erigidas pelos
demais membros da federacdo, podendo fixar patameuaores de protecéo
ambiental, desde que isso néo frustre os legitioigstivos de uniformizacdo que
levaram a edic&o das leis federais ou estaduaipmgiende suplementar. E preciso,
igualmente, que exista interesse local na regulacger editada. No exercicio de sua
segunda competéncia (legislar sobre interesse)la@le o Municipio se limitar a
legislar sobre questbes em que o interessepsenderantementidcal, ainda que
nao exclusivamente, e que respeitem o critériongaiatidade ou seja, que os efeitos

da lei se exauram no territério do municipio.

Do ponto de vista material, as leis editadas eipergsaos critérios de distribuicdo de
competéncia acima abordados devem observar as siaromstitucionais materiais
gue versam sobre o meio ambiente. Verificamos quireto ao meio ambiente
equilibrado ndo so foi expressamente reconhecitio @enstituicdo Federal de 1988
como o foi com status de direito fundamental, cametisdo objetiva e subjetiva.
Assim, sua aplicacdo deve ser imediata, vinculdadt o Legislativo na edicdo de
leis como o Judiciario na analise de sua constihatidade. Seus contornos estéo
indicados especialmente no art. 225. Dos enunciadosativos de que se valeu o
constituinte para consagra-lo nesse dispositiopssivel extrair tanto normas com
estrutura de principio como com estrutura de re@aespaco de conformacéo
reservado para o legislador em cada um desses wasastendendo a ser maior no
caso dos principios e menor em se tratando desragis ha significativas diferencas
entre as proprias regras. I1sso porque ora a Caigétit praticamente exauriu a matéria

abordada, ora indicou apenas alguns parametrasma seguidos.
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A partir da natureza e do conteudo das normas idagados enunciados que
consagram 0 meio ambiente ecologicamente equithrdmiscamos identificar
critérios e técnicas aptos a nortear o controleer@@tdas normas ambientais. Nesse
esforco, primeiramente localizamos e analisamoénpetros gerais que vém sendo
apontados pela doutrina como indicativos ideensidadeque a intervencdo do
Judicidrio deve ter em determinadas situacfes eewdb o0 exame de
constitucionalidade. E o caso da comparacgido daciciuie institucional, dos riscos
de efeitos sistémicos, do grau de legitimidade aeatica do processo de elaboracéo
do ato normativo questionado, da protecdo dos ygrestos necessarios ao
funcionamento da democracia, da época do ato nwonadta inconsisténcia temporal
e do carater acentuadamente politico do controleesdrado. Evidenciamos que
esses parametros tém plena aplicacado no contrsleidaambientais e devem nortear

a atividade do Poder Judiciario.

Demonstramos em seguida que as principais questbadvidas no controle de
constitucionalidade material de leis ambientaisepoder categorizados da seguinte
forma: i) leis que envolvem conflito entre regcamstitucionais relativas a protecao
do meio ambiente e principios constitucionaisteiy que envolvem conflitos entre o
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamexglibrado e outros direitos
fundamentais; iii) leis que envolvem conflito entredireito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e outros puiosi constitucionais; iv) e
conflito direto entre lei ambiental e principio oegra constitucional. Além disso,
associado a essas questdes, abordamos a apliadéikth principio da vedacdo ao

retrocesso ecoldgico como parametro para esseotamntr

No primeiro caso, estribados na doutrina levantadguimentamos que se deve ter
como parametro deciséri@ prevaléncia das regras sobre os principi®simeiro,
porque elas desempenham no ordenamento um papet\dsibilidade e estabilidade
gue os principios dificilmente conseguiriam cum@iegundo, porque diferentemente
dos principios, as regras identificam de maneia@achs condutas necessarias para
realiza-las independentemente de novas decisdestuleza valorativa ou ideoldgica.

Assim, a nao realizacdo das regras envolve suagdol Terceiro, porque as regras
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representam, normalmente, os consensos minimoscati@s pela Constituicdo, ao

passo que os principios delineiam campos de atysssiveis.

No segundo, novamente com suporte dos autoreseqdelsucaram sobre o tema,
advogamos como critérioimpossibilidadedeidentificacdo prima facie do direito ao
meio ambiente como prevalente e a necessidade tleagim da regra da
proporcionalidade Assim, ao se ver diante da avaliagdao de umadeianvolva o
conflito entre o direito fundamental ao meio ami®ea outro direito fundamental
gualquer, deve o intérprete, por meio da regrardagocionalidade, avaliar se ha
compatibilidade com a Constituicdo. Antes da aghio dessa regra, ndo € possivel
definir em abstrato o direito que ira prevalecesm® inexistehierarquia absoluta
entre os direitos fundamentais, por maior que sejanportancia atribuida ao
aplicador a um deles, esse devera suportar o igusnantativo de justificar sua

prevaléncia no caso concreto.

No terceiro, indicamos que ha dois critérios passiva assungédo de uma posicao de
prevaléncia prima facie dos direitos fundamentais sobre outros principios
constitucionais ou a aplicacdo do mesmo critérioéado quando tratamos do
conflito entre direitos fundamentais. Entendemos qusegunda opgdo € a mais
adequada, tendo em vista a maior parte da doumdanite hierarquia entre preceitos

constitucionais.

No quarto, abracamos a posicdo de que o conflitd sesolvido por meio da
aplicacdo das técnicas tradicionais de interpretagin especial os métodos
gramatical, sistematico e teleoldgico, ndo havemetmessidade de recurso a regra da
proporcionalidade. Entretanto, como em qualqueisédedudicial, o intérprete deve
valer-se de argumentacdo adequada para justifiggosgdo tomada e respeitar a
liberdade de conformacé&o assegurada pela Cartadviagjém disso, pontuamos que
€ preciso ter especial atencédo para duas questfesneira € o espaco reservado ao
legislador a partir do preceito constitucional stpmente violado, uma vez que,
como visto, essa margem varia tanto entre pringipicegras como entre as proprias
regras. A segunda € o grau de influéncia de esstofftmico-cientificas na edicdo de
normas ambientais. Isso porque, dada a complexidadmeio ambiente, ndo sao

poucas as matérias em que inclusive ndo ha consblesses casos, € de todo
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recomendavel que o Poder Judiciario adote uma q@odimaior autocontencdo no

exercicio do controle.

No que concerne ao chamado principio da vedacaetmzesso ecologico, ainda que
se entenda que ele tem fundamento constituciorgeanao é consenso, aderimos a
opinido dos autores que enxergam nele pouca wdidamo parametro para solucéo
de questbes envolvendo o controle de constitucttage de leis ambientais.
Primeiro, porque seu alcance possivel deve sengistas situacbes em que tenha
havido supressadegislativa e ndo mera alteracdo. Segundo, porque, em razdo do
extenso rol de direitos previsto na Carta de 1688curso a esse principio parece um
esforco desnecessario, diferentemente do que aamariAlemanha, pais em que foi
forjado. Terceiro, porque o principio em si ndoued 6nus argumentativo de quem o
invoque para sustentar a invalidade de uma lanedida em que se deve demonstrar
a presenca dos pressupostos para sua aplicacas,sgj@m: i) ndo engessamento
excessivo do Poder Legislativo; ii) existéncia debiteriedade na restricdo

promovida e iii) expansao da propria norma constital.

A partir de tudo o que analisamos, concluimos, eodoutrina, que o0 exercicio do
controle de constitucionalidade das leis ambier#aisn mecanismo inegavelmente
legitimo e fundamental para proteger e fomentarireitd fundamental ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado. Entretastn nao justifica uma atuacdo sem
limites. Ndo se pode admitir que, a pretexto deeger o meio ambiente, o Poder
Judiciario restrinja ou limite aleatoriamente afittade de conformacéo do legislador,
gue também tem amparo constitucional. Assim, pssagurar a legitimidade dessa
atuacao e assegurar a harmonia entre o espac@oéiservado ao legislador e a
efetivacdo desse direito, € preciso identificapidar e respeitar critérios claros e
juridicamente fundamentados para nortear a atieiddd controle, afastando-se
arroubos voluntaristas. A indicacdo e a sistemglizados critérios aqui realizadas

tém a pretensao de ser um passo, ainda que tingdse sentido.
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