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Resumo

O objetivo deste artigo é debater o exercicio das competéncias ambientais no fe-
deralismo brasileiro, cujas caracteristicas sugerem um repensar sobre o conceito de
autonomia dos distintos entes politicos diante do evidente descompasso verificado
entre as praticas de uma politica centralizadora face ao que se encontra afirmado no
texto constitucional brasileiro. Esta abordagem propoe, portanto, uma rediscussao
sobre a forma de Estado diante do carater deveras centralizador que define a reali-
dade politica brasileira, considerando que a distribuicao constitucional das compe-
téncias ambientais deve considerar o carater fundamental e a relevancia transnacio-
nal que revestem o tema, sob pena de desconfiguracao do Estado Democratico de
Direito, face a auséncia de legitimidade em seus atos.
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Abstract

The aim of this article is to debate the exercise of the environmental competencies
i Brazilian federalism , which characteristics suggest a rethinking about the con-
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cept of autonomy of distinct political entities on the apparent discrepancy obser-
ved between the practices of a centralizing policy compared to what is stated in the
Brazilian constitutional text. This approach suggests, therefore, a new debate about
the State’s form in front of the real centralizer character that defines the Brazilian
policy, considering that the distribution of the environmental accrual basis accor-
ding to the Constitution, must consider the crucial character and the transnational
relevance lining this theme, under the penalty descharacterization of the Democra-
tic State of Law, in face of the absence of legitimacy in its acts.

Keywords: Constitution; competency; autonomy; environmental law.

Introducgdo

As questdes ambientais transcendem os interesses nacionais e ganham dimensao
mundial na medida em que, a partir dela, afirmam-se todos os valores que conco-
rrem para a composicao do conceito de vida saudavel. Os Estados, considerados
em consequéncia do maior ou menor grau de descentralizacao politica que os de-
finem em distintas formas, afirmam-se diretamente responsaveis pela manutencao
da qualidade de vida experimentada pelas presentes e futuras geracoes em todo o
mundo. A descentralizacao politica ¢, assim, caracteristica importante para a to-
mada de decisGes céleres e eficientes ao controle dos impactos determinados pela
atividade produtiva ao meio ambiente, em todo o contexto mundial. E dizer, quanto
mais descentralizado for o Estado, tanto maior sera a possibilidade de eficacia das
atividades que buscam o controle ambiental dos inevitaveis impactos que o proces-
so da vida humana determina. O Estado federal, nesse cenario, apresenta-se como a
alternativa viavel a esse controle da sadia qualidade de vida, principalmente porque
a realidade politica que ele apresenta vem a ser a que comporta maior grau de des-
centralizacao quando em compara¢ao com as demais formas de Estado.

Contudo, ¢ necessario compreender, desde logo, que nao ha um modelo uni-
versal de federalismo, fato este que sugere a abordagem dessas diferencas com o
proposito de criar um contexto adequado a pretendida reflexao sobre o grau de des-
centralizacao politica experimentado pela federacao brasileira e as repercussoes que
essa realidade determina no campo das questoes relativas ao meio ambiente. Para
tanto, ¢ indispensavel considerar os aspectos historico-politicos que quica possam
ter influenciado na formagao da atual cultura politica nacional e na caracterizagao
da realidade juridica brasileira, notadamente no campo do Direito Ambiental.

A partir da analise do petfil politico-juridico do federalismo brasileiro que aqui
se pretende demonstrar, com énfase na questao ambiental, almeja-se estabelecer um
parametro para estudos semelhantes que possam ser desenvolvidos no contexto de
outras federacoes. Com esse proposito, ¢ importante considerar, também, a influen-
cia que o Direito Internacional exerce sobre as formulagoes juridicas internas de
todos os Estados, notadamente o Brasil, bem como alguns pontos relativos a Sobe-
rania para, ao final, tentar-se estabelecer uma relacao entre todos esses elementos
e a definicao constitucional das competéncias ambientais na federacao brasileira.
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Sem o proposito de afirmar qualquer verdade sobre o objeto desse estudo,
busca-se identificar alguns pontos relevantes ao debate mais aprofundado do tema
e, 40 mesmo tempo, apresentar alguns aspectos da realidade politica brasileira que
sugerem a caracterizagao de um federalismo de papel, mormente no que se relacio-
na com o direito fundamental a sadia qualidade de vida.

Aspectos historicos do federalismo brasileiro

A férmula federalista nao se apresenta uniforme no contexto mundial, mas cada
Estado federal carrega caracteristicas proprias que, por vezes, acabam negando a
natureza descentralizadora dessa forma de Estado. Essas caracteristicas sao apon-
tadas nas Constitui¢oes desses Estados e, muitas vezes, resultam da influéncia que
a experiéncia historica dos diferentes contextos nacionais exerce sobre o presen-
te, definindo um maior ou menor grau de descentralizacao politica, a exemplo da
realidade federal brasileira, cujo processo de implantacao apresentou incontaveis
diferencas face a experiéncia de outros Paises, notadamente dos Estados Unidos
da América.

Enquanto o federalismo estadunidense nasce da unificacao de uma pluralida-
de de poderes soberanos, envoltos em diversos e intensos debates voltados para a
mantenca da descentralizacao conquistada a duras penas, o federalismo brasileiro
surge da realidade centralizada de um HEstado unitario imperial, transformando as
antigas provincias em Estados-membros, isto em 1889, por meio de um mero de-
creto, ratificado pela primeira Constituicao republicana, de 1891.

Ou a federacao advém da agregacao de antigos Estados independentes e sobe-
ranos que se propoem para a formacao de um tnico e novo Estado, ou nasce ela da
desagregacao politica de um antigo Estado unitario que busca adequat-se ao mode-
lo descentralizado de Estado federal. Essa diversidade de otientacao na formacao
do Estado federal constitui uma das caracteristicas mais marcantes que diferenciam
os modelos de federalismo verificados no cenario mundial.

O Estado brasileiro nasceu como Império, em 1822, e experimentou ape-
nas dois reinados. O primeiro reinado, com carater autoritario e despotico, teve
inicio em 1822, mas, em 1831, o Imperador D. Pedro abdica do trono brasileiro.
O segundo reinado foi mais longo, pois surge em1831 e dura até 1889, quando foi
interrompido pela tomada do Poder por parte da elite politica da época, com apoio
militar, que logo cuidou da designacao de um governo provisorio e da dissolugao
da Camara de Deputados. Por um mero decreto, a Republica foi proclamada e, no
mesmo ato, afirmou-se a forma federativa do Estado. Em sua Teoria Geral do Es-
tado, Sahid Maluf' cita Rui Barbosa, um dos idealizadores do Estado republicano
e federal brasileiro que, em posterior critica formulada a realidade em que se havia
transformado o projeto federativo que ajudou a conceber, afirma:

1 Maluf, Sahid, Teoria Geral do Estado, Sao Paulo, Saraiva, 2013, p. 202.
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Eis o que vem a ser a federagao do Brasil; eis
em que da, por fim, a autonomia dos Estados, esse
principio retumbante, mentiroso, vazio de vida
como um sepulcro, a cuja supersti¢cao se esta sacri-
ficando a existéncia do pais e o principio da nossa
nacionalidade.

A estrutura do federalismo brasi-
leiro na Constituicao de 1891 seguiu o
modelo estadunidense, desconsideran-
do as diversidades de toda ordem en-
tre os dois Estados, resultando numa
absoluta dissonancia entre o conteado
do texto constitucional e a realidade. As
disparidades com o modelo de descen-
tralizacao estadunidense se acentuaram
nos anos seguintes, especialmente dian-
te da politica dos governadores, levada a
cabo pelas oligarquias que dominavam
o pais. A utilizacao reiterada da inter-
vengao federal mitigou a autonomia dos
Estados-membros brasileiros, mormen-
te a partir da Revisao de 1926.

A Revolucao de 1930 fez retroce-
der, de fato, o Estado brasileiro a forma
de Estado Unitario. Isto é bem visivel
no texto do Dectreto N° 19.398, edita-
do em 11 de novembro de 1930, o qual
designava um interventor federal para
cada Estado-membro, exercendo nao
s6 o poder executivo, como também o
poder legislativo. Getulio Vargas, chefe
do Governo Provisorio, em 1934 con-
voca a Assembléia Nacional Constituin-
te para, no ano seguinte, entregar, ao
Brasil, a sua nova Constituicao Federal.

Em 1937, apés um golpe de Es-
tado, Vargas determina o fechamento
do Congresso Nacional e outorga nova
Constituicao. O novo texto constitucio-
nal hipertrofiou os poderes da Unido
e concedeu mais forcas ao Presidente
da Republica, sob a alegacao de que as
mnstitui¢oes estavam em perigo imedia-
to diante das novas formacoes politi-

co-partidarias surgidas no mundo. O fe-
deralismo, nesse contexto, nao passava
de mera expressao inobservada e sem
forca, embora formalmente estabeleci-
do no texto constitucional.

Na constituinte de 1946, o tipo de
federalismo adotado desperta a indig-
nacao de juristas ilustres, como Mario
Mazagao e Ataliba Nogueira, dentre ou-
tros que se expressavam alertando sobre
o crescimento da esfera de competén-
cias da Uniao e a descaracterizacao do
Estado federal. Nesse cenatio, a licao
classica de Joao Barbalho sobre o fede-
ralismo — A Unido nada pode fora da Cons-
tituigdo; os Estados 5o ndo podem o que for
contra a Constitui¢do — torna-se um sim-
ples principio teérico, sem praticidade.

A Constituicao de 1967, fruto de ou-
tro Golpe de Estado e de modo semel-
hante ao que fot feito em 1937, ampliou
os poderes do Presidente da Republica,
atribuindo-lhe competéncias legislativas
para, com o uso de decretos-leis, dispor
sobre assuntos de financas publicas e
seguranca nacional, fortalecendo, ainda
mais, o poder central.

Em outubtro de 1988, a Assembléia
Nacional Constituinte promulga a nova
Constituicao brasileira, chamada de
Constitui¢ao Cidada, com a proposta de
descentralizacao politica, incluindo os
Municipios como entes federados.

A tendeéncia centralizadora do fede-
ralismo brasileiro, como demonstrado,
prevaleceu em diversos momentos ao
longo de sua historia politica, o que se
apresenta sintetizado nas seguintes pala-
vras de Oswaldo Trigueito™

1) a federacio resultou da des-
centralizagio de antigo Estado

2 Trigueiro, Oswaldo, Direito constitucional esta-
dual, Rio de Janeiro, Forense, 1980, p. 47-48.
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unitario, através da qual a Re-
publica converteu em entidades
politicas autdnomas as antigas
Provincias do Império, originarias
das Capitanias da era colonial; 2)
as Constituicoes de 1891, 1934
e 1946 modelaram um Estado
nitidamente federal, no qual as
subdivisdes politicas seccionais
tinham a competéncia da auto-or-
ganizacio e do autogoverno e
exerciam, com independéncia, os
poderes que lhes eram reservados
pela Constituicdo da Republica; 3)
a Revolugao de 1930, praticamen-
te, destruiu a Federacio, porque
— salvo no precario interregno de
1935 a 1937 — os Estados, priva-
dos das prerrogativas do regime
representativo, e destituidos de
suas Assembléias, foram gover-
por
delegados do governo central, de

nados, discricionariamente,
feicao ditatorial; 4) a Revolucao
de 1964 manteve formalmente as
instituicOes estruturadas em 1946,
inclusive quanto ao regime fede-
ral, mas reduziu a ja estreita auto-
nomia dos Estados, quer pela am-
pliacio da competéncia legislativa
da Unido, quer pela ampliacao da
faculdade de intervir nos negbocios
peculiares dos Estados, afastando
do exercicio os 6rgios do governo
regularmente eleitos... Por ultimo,
a Constituicdao de 1967 agravou a
debilidade da estrutura federal, ao
estabelecer que a Constituicao da
Republica pode ser reformada,
dentro de sessenta dias, por maio-
ria dos votos dos membros das

duas Casas do Congtesso.

O carater ciclico que o processo de
centralizacao do poder no federalismo
brasileiro apresenta, sugere o questio-
namento sobre até que ponto houve
progresso na experiéncia federalista na-
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cional. Para alguns estudiosos do tema,
esse processo revela auténtico retroces-
so, tal como argumenta José¢ Luiz Qua-
dros de Magalhaes’:

A federacdo descentralizada de 1891 recua no
grau de descentraliza¢ao em 1934 e 1946, sendo que
na Constituicdo social-facista de 1937 a federacido
foi extinta. A conexdo entre autoritarismo e centra-
lizagdo ¢ muito forte na nossa historia. Nas Consti-
tui¢des de 1967 e principalmente de 1969 (a chamada
Emenda n.1) temos uma federagiao nominal, sendo
que de fato o Brasil retorna a um Estado unitario
descentralizado, mas autoritario. Lembremos que os
requisitos basicos de um Estado unitario descentra-
lizado ndo estavam presentes em 1969: personalidade
juridica propria e eleicao dos administradores regio-
nais. No Brasil da ditadura p6s-64 e com a Consti-
tui¢ao de 1969, os governadores ndo eram eleitos, as-
sim como os senadores.

Com a Constituicao de 1988, visua-
liza-se certa ruptura com a tendéncia
centralizadora, a partir da inclusao dos
Municipios como entes federados, num
nitido esfor¢o para avancar rumo a um
novo federalismo centrifugo. Contudo,
apesar da inovagao, ainda sob a otica de
Magalhaes, “o nimero de competéncias
destinadas a Uniao em detrimento dos
Estados e Municipios ¢ muito grande,
fazendo com que tenhamos um dos
Estados federais mais centralizados do
mundo.”* Diferentemente, Celso An-
tonio Pacheco Fiorillo®, diz ser correto
“afirmar que nao ¢ a Unido que detém
em nosso ordenamento juridico o maior

[

Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
0, Belo Hotizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.

4 Magalhdes, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
v, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.

5  Fiorillo, Celso Anténio Pacheco, Curso de direito
ambiental brasileiro, Sio Paulo, Saraiva, 2003, p. 62.
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nimero de competéncias exclusivas e
privativas. (...) os Estados, os Municipios
e mesmo o Distrito Federal passaram a
partir de 1988 a ter maior autonomia no
sentido de poderem legislar sobre gran-
de nimero de matérias”. Abordando a
questao da formacao e desenvolvimen-
to do federalismo no pais, Vladimir Pas-
sos de Freitas® entende que “no Brasil
a autonomia estadual sempre foi timida,
incompleta, vista com desconfianca”. A
razao para tanto esta na origem, conti-
nua o citado autor, “pois, ao contrario
da grande nagao do hemisfério norte,
aqui a alteragao ocorreu s6 no papel”.

A regra, por conseguinte, acabou
sendo a tradicao centralizadora, que
tem catracterizado a experiéncia federal
brasileira, ainda fortemente influenciada
pela cultura politica advinda do mode-
lo que se consolidou no Império — o
Estado unitario. Em que pesem as di-
versas variaveis e fatores de explicacao
para essa historica tendéncia do federa-
lismo brasileiro a centralizagao, pode-se
concluir, ainda com Vladimir de Freitas,
“que os Estados jamais gozaram da in-
dependéncia existente no modelo em
que nos inspiramos”.

A discussao apresentada ao longo
dos anos da Republica sobre o modelo
de federalismo brasileiro, longe de estar
ultrapassada, ¢ cada vez mais atual e ne-
cessaria para a adequada compreensao
da atuacao do Estado no contexto in-
terno e externo. A analise da soberania
no Hstado federal ¢ outro ponto que
desperta certa polémica entre os estu-
diosos, sendo certo que nenhum ente
federado é soberano, senio autonomo,

6 Freitas, Vladimir Passos de, A Constituicio fede-
ral e a efetividade das normas ambientais, Sio Pau-
lo, Editora Revista dos Tribunais, 2002, p. 55.

conquanto o exercicio da soberania seja
acometido a Uniao. Assim, é funda-
mental que os todos os entes federados
disponham de competéncias proprias,
garantindo-lhes verdadeira autonomia,
sob pena de descaracterizar o modelo
federal de Estado com a supremacia do
poder central, o que sugere a realidade
do modelo regional, ou mesmo do mo-
delo unitario de Estado. E além dessa
discussao travada no ambito politico
mterno da federacao, ha de ser consi-
derado o papel do Estado no contexto
internacional, onde se vislumbra o cres-
cimento dessas normas e a consequente
relativizacao do conceito tradicional de
soberania.

A soberania estatal e a com-
munitas orbis

A crescente atribuicio de competéncias,
pelos Estados, as organizacOes supra-
nacionais, bem como os avancos verifi-
cados no campo de atuacao do direito
mternacional em detrimento do direito
mnterno, sao fatos que exigem e justifi-
cam a treavaliacao dos conceitos de so-
berania e de Constituicio.

Diversas sao as tensoes que surgem
em torno da polémica verificada entre
ordenamento juridico interno e externo,
a exemplo da soberania e questoes rela-
cionadas a meio ambiente, tributos, co-
meércio, direitos humanos, desarmamen-
to, e geopolitica, dentre tantas outras
problematicas. A nocao de soberania
apresenta conteudo bastante variado, no
tempo e no espaco, apresentando como
precedentes a aufarquia na antiga Grécia;
a suprema polesias ou imperinm entre os ro-
manos; superanis, supremitas ou super on-
nia no latim medieval; e o poder de suse-
rania nas monarquias medievais, embora
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comportem sentidos distintos. Nenhum
desses termos, contudo, corresponde ao
atual sentido atribuido a expressao sobe-
rania, qual seja, uma qualidade do poder
do Estado caracterizado pela suprema-
cia interna e independéncia externa.

A nogao de soberania estatal que
hoje se propaga diante das pressoes neoli-
berais globalizantes e do discurso de uma
comunidade internacional é, portanto,
bastante distinta da que se empregava na
fase de formacao do Estado moderno,
sob o governo das monarquias absolutis-
tas. Se na fase do mercantilismo a sobe-
rania era favoravel as mudancas que fi-
zeram extinguir o velho regime, nos dias
atuals esse carater progressista representa
um entrave 2 mundializacao do neolibe-
ralismo, um obstaculo aos interesses da
globalizagao, uma vez que aquela visao
de soberania primava pela supremacia
do ordenamento juridico interno sobre
o externo, reflexo da primazia dos inte-
resses nactonais sobre os estrangeiros,
imperiais sobre os globais.

Dalmo Dallati’, apoiando-se em
Jellinek, afirma que o importante fun-
damento historico para a Antiguidade
nao ter chegado a conhecer o conceito
de soberania foi o fato de que faltava
ao mundo antigo distinguir entre o po-
der do Estado e outros poderes. Segue
aquele autor dizendo que, de fato, “as
atribui¢oes muito especificas do Estado,
quase que limitadas exclusivamente aos
assuntos ligados a seguranca, nao lhe
davam condicoes para limitar os pode-
res privados.” Embora interessante essa
observacao, a Historia apresenta ex-
cecoes, como na Grécia antiga, berco da
civilizacao ocidental, onde a democracia

Competéncias constitucionais ambientais no federalismo brasileiro

sutgiu como forma de participacao dos
cidadaos nas decisOes que interessavam a
Atenas®, onde o poder publico se apresen-
tava apartado do poder privado e do po-
der religioso, e as idéias de lei e justica ex-
pressavam a vontade coletiva publica em
oposicao a tradicional pratica imperialista.

De acordo com o tedrico, jurista e
filésofo frances, Jean Bodin (1530-1596),
no capitulo VIII do Livro I de sua obra
“Les Sixc Livres de la Republigue”, publica-
da em 1576, “Soberania é o poder absoluto e
perpétuno de uma Repriblica”, empregando o
termo Soberania no frances, souveraineté, em
derivagao das expressoes latinas superanius
e supremitas. Com esse fundamento, a so-
berania passa a ser compreendida como
expressio do poder maior do Estado,
ou seja, seu grau maximo de autoridade,
progredindo em sua caracterizagio en-
quanto supremacia na ordem interna e
independéncia na externa.

A soberania vista, assim, como um
sinbnimo do poder de autodetermi-
na¢ao que nao admite outro poder que
lhe seja superior ou mesmo que lhe seja
concorrente dentro de um Gnico territo-
rio, designada como soberania absoluta,
¢ rejeitada no contexto das especifici-
dades contemporaneas. Mas a idéia de
soberania absoluta foi importante, a seu
tempo, para garantir os fundamentos do
Estado moderno, cujo desenvolvimen-
to historico desperta para o conceito de
Estado dos nacionais, ou Estado-Nacao,
uma vez que somente um poder supre-
mo e ilimitado poderia justificar o /via-
ta. A denominada soberania nacional ou
externa revela, assim, a marca caracte-
ristica do poder estatal, que possibilita
a autodetermina¢ao do Estado perante

7  Dallari, Dalmo de Abreu, Elmentos de Teoria
Geral do Estado, Sio Paulo, Saraiva, 2011, p. 82.
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outros Estados. Bem por isto ¢ que o
estudo do poder no Estado moderno
denuncia que quando nao ha soberania,
nao ha direito.

Darcy Azambuja’, nessa perspec-
tiva, afirma que “o poder préprio do
Estado apresenta um carater de eviden-
te supremacia sobre os individuos e as
sociedades de individuos que formam
sua populacao, e, além disso, ¢ indepen-
dente dos demais Estados. A esse poder
peculiar do Estado, a essa potestade, os
escritores classicos denominavam  suzz-
ma potestas ou soberania.” Um poder po-
litico, segundo Marcelo Caetano'’, “su-
premo e mdependente, entendendo-se
por poder supremo aquele que nao
esta limitado por nenhum outro na or-
dem interna e por poder independente
aquele que, na sociedade internacional,
nao tem de acatar regras que nao sejam
voluntariamente aceitas e esta em pé de
igualdade com os poderes supremos
dos outros povos.”

Na doutrina do tedlogo renascen-
tista Frei Francisco de Vitoria (1492-
1546), cujos fundamentos buscavam
justificar as conquistas e colonizagoes
de sua Espanha no novo mundo, verifi-
ca-se a idéia de uma ordem mundial re-
gida pelo Direito Internacional, produto
da conjugacao das vontades estatais, o
qual se afirma hierarquicamente supe-
rior ao direito interno de cada Estado
soberano''. O conceito de soberania era,
assim, bastante flexivel em face da idéia

9 Azambuja, Darcy, Teoria Geral do Estado, Potto
Alegte, Globo, 2001, p. 49.

10 Caetano, Marcelo, Direito constitucional, Rio de
Janeiro, Forense, 1987, p. 169.

11 Ferrajoli, Luigi, A soberania no mundo moderno,
Sao Paulo, Martins Fontes, 2002, traducao de
Carlo Coccioli e Marcio Lauria Filho.

de communitas orbis, o direito comum a
todos os povos.

Com sua doutrina, Hugo Grotius
(1597-1645) retira o papel constituinte
de Deus para a formacao de um direito
do género humano. Hobbes, em mo-
mento seguinte, considera que somente
existe Estado soberano por for¢a de um
projeto racional e fisico, onde os poderes
individuais sao confiados ao Leviata dire-
tamente ou por delegacao representativa,
atribuindo a soberania caracteristica de
poder pacificador necessario a contengao
da beligerancia do estado de natureza (a
guerra de todos contra todos).

A base contratualista, identificada
em Hobbes, ganha nova dimensao com
a doutrina de Rousseau, cujas verdades
afastam, em definitivo, a idéia de sobe-
rania dos principes. Segundo as bases da
soberania popular ou interna, a capaci-
dade normativa ¢ condicionada e traduz
a idéia de outorga e coordenagao entre
Povo e autoridade, sendo o fundamento
do regime democratico. A coletividade,
num dado territério, ainda que através
de um regime representativo, escolhe
seu proprio destino.

Essas concepcoes de soberania apre-
sentadas nao satisfazem a atual realidade
politica e economica mundial, cenario
este que exige certa flexibilidade do po-
der estatal aos rogos do direito e do in-
teresse internacional. Por isto mesmo é
que o atual conceito de soberania deve
revelar uma qualidade ou atributo da or-
dem juridica estatal. Essa nogao guarda
correspondéncia com a concepg¢ao rea-
lista de soberania, sustentada por Bigne
Villeneuve'® ao dispot que soberania
nao constitui um poder, mas uma quali-

12 Villeneuve, Marcel de La Bigne, Traité général
de /'Etat, Paris, Recueil Sirey, 1929.

118| Conflicto & Sociedad Vol. 2, N°1, enero - junio de 2014, pp. 111-134 - ISSN 2322-6900 - UNISABANETA - Sabaneta



dade do poder do Estado, qualidade de
supremacia derradeira e mals extrema
que, num dado dominio, pertence ao re-
ferido poder.

A expansao das competéncias das
organizagoes supranacionais, bem como
o progressivo crescimento do campo de
atuacio do direito internacional sao fatos
que definem uma nova realidade politica
e juridica mundial, o que propoe uma re-
discussao do conceito de soberania.

A Competéncia dos Esta-
dos-membros no Federalis-
mo brasileiro

No atual contexto politico mundial,
o Hstado assume o perfil democrati-
co, submentendo-se aos 1mperativos
constitucionals respectivos. A noc¢ao de
competéncia, nesse cenario, nao podetia
ser outra senao dever-poder conferido
aos entes politicos para a consecucao do
ideal democratico, ou seja, a Constituicao
justifica a existéncia dos entes politicos
diante dos deveres que lhes atribui para o
cumprimento, inclusive e se necessario
for, com o uso de certas prerrogativas
designadas pela expressao poder. O uso
do poder s6 se justifica, portanto, para o
cumprimento do dever determinado no
texto constitucional. Desta forma, o Es-
tado deixa de ser um fim em si mesmo
para se constituir em instrumento para a
realizacao do bem-estar coletivo.

Mas a abordagem da nocao de
competéncia se faz presente, também,
no debate entre os doutrinadores e cien-
tistas do diteito. Pinto Ferreira® dispoe
que a “competéncia ¢ a capacidade juri-

Competéncias constitucionais ambientais no federalismo brasileiro

dica de uma corporacao publica para agir”,
podendo ser repartida entre os entes da
federacao, inclusive de maneira exclusiva,
privativa, concorrente, supletiva e com-
plementar, sendo esse sistema de repat-
ticao de competéncias imprescindivel para
o Hstado federativo. Ja na concepg¢ao de
José Afonso da Silva'¥, deve-se diferencat,
desde logo, a nocao de competéncias do
conceito de competéncia. A primeira co-
rresponde as “diversas modalidades de
poder de que se servem os 6rgaos ou enti-
dades estatais para realizar suas funcoes”,
enquanto a segunda, competencia, “é a fa-
culdade juridicamente atribuida a uma en-
tidade ou a um 6rgao ou agente do Poder
Publico para emitir decisdes”.

O debate doutrinario procura es-
clarecer os diversos sentidos que a ex-
pressao pode determinar, conquanto se
faca necessario reservar sentido proprio
dentro de cada contexto politico-estatal.
Em se tratando de Estado Democratico
de Direito, 2 exemplo da Republica Fede-
rativa do Brasil, a nocao de competéncia
deve ser aquela primeiramente exposta
na abertura deste topico, a qual orienta o
presente estudo sobre a competéncia dos
Estados membros em matéria ambiental.

O volume de competéncias cons-
titucionalmente atribuido aos entes da
federacao ¢ o que possibilita, em re-
gra, o exame mais detido do maior ou
menor grau de autonomia desses entes
politicos e do nivel de descentralizacao
do modelo federativo de Estado. Mas ¢
necessario salientar que, na generalidade
dos casos concretos, a mera distribuicao
de competéncias nao satisfaz ao conjun-
to das necessidades publicas, mormente
porque, nesse aspecto pratico, a autono-

13 Ferreira, Pinto, Curso de direito constitucional, Sio
Paulo, Saraiva, 1996, p. 254.
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mia dos entes federados se afirma de-
pendente do volume de recursos por eles
auferidos, a exemplo das politicas publi-
cas de satude, educacao, seguranca, dentre
outras. Malgrado este aspecto condicio-
nante da efetividade da descentralizacao
politica, o presente estudo se restringe a
abordagem da distribuicao de competén-
cias no texto constitucional.

Na federacao brasileira, a autonomia
dos entes federados se encontra expres-
samente prevista no artigo 18 da Consti-
tuicao da Republica, o qual reza zn verbis:

Art. 18 — A organizagio politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unizo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autdénomos, nos termos desta Constituigao.

Somente com fundamento na for-
ma como as competéncias sao repar-
tidas entre os entes federados é que se
torna possivel analisar o nivel de au-
tonomia dos Estados-membros e, por
conseguinte, debater o grau de des-
centralizacio do federalismo brasileiro.
Essa descentralizacao é a propria razao
de ser do Estado Federal. E descentrali-
zagao politica, na visao de André Borges
Netto', consiste na: “reparticio consti-
tucional da capacidade de emissao de
normas juridicas, para que cada esfera

de poder possa controlar'® as condutas

15 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legisla-
tivas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, 1999, p.46

16 Controlar, nesse contexto, significa, conforme
explica o mesmo autor a p. 47 daquela obra,
fazer uso da competéncia necessaria que cada
esfera de poder possui “para, mediante regras
juridicas proprias, autogerir os seus negocios
intetnos ou para organizar Os assuntos que
lhes forem delegados como do seu peculiar
interesse, devendo-se respeitar os limites im-
postos pela Constitui¢ao”.

dos agentes publicos e dos cidadaos em
determinada comunidade juridica”.

As esferas de poder, mencionadas
na definicao antetior, referem-se, obvia-
mente, aos proprios entes federados, so-
bretudo aos Estados-membros, os quais
se apresentam como unidades politicas
autbnomas na composicio da estrutura
politico-administrativa da Republica Fe-
derativa do Brasil. Como pessoas juridicas
de direito publico interno, essas esferas
de poder apresentam, por determinacao
constitucional, capacidade processual para
figurarem no polo ativo ou passivo de de-
mandas judiciais, além de se afirmarem
como pessoas politicas, na medida em
que sao dotadas de capacidade legislativa,
jutisdicional e administrativa.

Para muitos juristas, a reparticao de
competéncias é o eixo central da forma
federal de Estado, em torno da qual se
relacionam os entes federados. Tome-se,
por exemplo, o argumento de Anhaia
Mello'’, para quem “Federacio ¢ sistema
de reparticdo de competéncias, confor-
me programado numa Constituicao”.

Repartir
nao ¢ tarefa das mais simples, tendo em

competéncias, todavia,
conta a diversidade de interesses entre
os entes federados, bem como as dife-
rencas de formacao historica, especial-
mente quando se trata de reparticao
local, regional e nacional, como ¢ a pe-
culiaridade do caso do modelo de fede-
ralismo brasileiro. Em face dessas es-
pecificidades, adotou-se o principio da
predominancia do interesse, como cti-
tério para presidir a reparticao de com-
peténcias entre as entidades federadas
do Estado brasileiro, além de um siste-
ma complexo de técnicas de reparticao

17  Anhaia Mello, José Luiz, O Estado federal ¢ as
suas novas perspectivas, Sao Paulo, Max Limonad,
1960, p. 146.
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de competeéncias, visando a assegurat o
equilibrio federativo inspirado do siste-
ma alemao.

Algumas técnicas tradicionats de re-
particao de competéncias entre os entes
federados tém sido adotadas em todo o
mundo, a exemplo de:

I) enumeracao dos poderes da Uniao,
reservando-se aos Estados as ma-
térias nao enumetradas ou rema-
nescentes (predominio no México,

Australia, EUA, Suica e Argentina);

II) enumeracao dos poderes dos Es-
tados, sendo os tremanescentes ou
residuais atribuidos a Unido (em-
pregado no Canada);

IIT) enumeracao exaustiva dos poderes
dos entes federados (adotado na
Venezuela e na India).

A utilizagao dessas técnicas pelas
distintas federagoes, no cenario politico
mundial, é verificada de variadas formas,
a exemplo da federacao brasileira que se
utiliza dessa tltima para a reparticao de
rendas tributarias.

O constitucionalista José Afonso
da Silva' sustenta que pelo principio
da predominancia do interesse as com-
peténcias da federacao brasileira sio
repartidas entre a Unido, os Estados,
os Municipios e o Distrito Federal, ca-
bendo a Uniao as matérias e questoes
de predominante interesse geral, nacio-
nal, enquanto que aos Estados tocario
as matérias e assuntos de predominan-
te interesse regional. Aos Municipios
concernem os assuntos de interesse
local, restando ao Distrito Federal, que
nao pode ser dividido em Municipios,

Competéncias constitucionais ambientais no federalismo brasileiro

as competéncias destes e dos Esta-
do-membros. Contudo, as vezes se tot-
na complexa e inocua a tarefa de definir
precisamente o que ¢ interesse local,
regional e nacional, pois ha questoes
que afetam direta e concomitantemen-
te os trés campos de interesse, os tres
niveis da federacao, tenham ou nao o
mesmo alcance de repercussao. Diante
disso, optou o legislador brasileiro por
um sistema complexo de técnicas de
reparticdo de competéncias, emprega-
do na Constituicao alema, objetivando
resguardar o equilibrio entre os distintos
entes federados.

Diferentemente das técnicas tradi-
cionais de reparticaio de competéncias,
a Constituicao brasileira de 1988, com
fundamento na técnica adotada no sis-
tema constitucional alemao, adota, de
acordo com o ja citado José Afonso da
Silva', a “técnica da enumeracio dos
poderes da Uniao (arts. 21 e 22), com
poderes remanescentes para os Estados
(art.25, § 1°) e poderes definidos indi-
cativamente para os Municipios (art.30),
mas combina, com essa reserva de cam-
pos especificos (nem sempre exclusivos,
mas apenas privativos), possibilidades
de delegacao (art. 22, paragrafo uni-
o), dreas comuns em que se preveéem
atuacoes paralelas da Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios (art.23) e
setores concorrentes entre Uniao e Es-
tados em que a competéncia para esta-
belecer politicas gerais, diretrizes gerais
ou normas gerais cabe a Uniao, enquan-
to se defere aos Estados e até aos Muni-
cipios a competéncia suplementar”.

18  Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positive, Sio Paulo, Malheiros, 2004, p. 476.
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Por conseguinte, considerando as competéncias matetial e legislativa, podem elas
ser organizadas da seguinte forma: I) competéncia matetial, possuindo como subclas-
ses a exclusiva e a comum; II) competéncia legislativa, compreendendo a exclusiva, a
privativa, a concorrente, a suplementar e a supletiva.

Distingue-se a competencia matetial da legislativa por ser aquela, no dizer de Vla-
dimir de Freitas™, “a que attibui a uma esfera de poder o direito de fiscalizar e impor
sancoes em caso de descumprimento da lei,” sendo, por isso, competéncia adminis-
trativa ou organizativa, enquanto a competéncia legislativa, no entender de André
Netto®, “vem a ser a faculdade, a aptidao ou o poder concedido as pessoas politicas
para a edi¢ao de normas juridicas infraconstitucionais (ou de natureza constitucio-
nal, no caso da competéncia para editar as Constituicoes Estaduais), por intermédio
das respectivas Casas Legislativas, inovando a ordem juridica mediante a criacao de
preceitos juridicos estabelecedores de direitos e dos deveres que lhes sao correlatos”.

Ao Estado-membro compete legislar de forma exclusiva (art. 25, §§ 1° e 2°),
concorrente (art.24), suplementarmente (art. 24, § 2°) e supletivamente (art. 24, §
3°) a Unido, como também compete atuar conjuntamente na administracao, organi-
zagao e fiscalizacao com a Uniao e os Municipios, com eles estabelecendo relacoes
de cooperagao, nos termos do art. 23 da Constituicao Federal, que da a base da
competéncia material dos Estados-membros.

Impoe-se reconhecer, contudo, nao obstante a autonomia politica de cada
membro federado, a existéncia de um campo de responsabilidade politica comum,
o que decorre da inexisténcia de supremacia politica entre os entes federados e da
necessidade de encontrar resposta a problemas que a todos afetam, pois sobre to-
dos eles recat o custo politico das decisoes.

Conforme demonstrado, alguns autores consideram diminuida a participagao
dos Estados-membros no processo de decisao e construcao da nac¢ao, tendo em
vista a ampla gama de competéncias que ficou a cargo da Uniao, considerando o
tederalismo brasileiro como centrifugo e um dos mais centralizadores do mundo. E
um debate relevante e fértil na medida em que contribui para o amadurecimento da
reflexdao sobre a experiéncia federalista brasileira e concorre para o aprimoramento
desse modelo de Estado.

As competéncias ambientais na Constituicao brasileira

Ao tratar da incumbeéncia do poder publico em matéria ambiental, seguindo as ten-
déncias mais contemporaneas da legislacao, o legislador constituinte brasileiro, de
um modo geral, impos a todas as esferas de poder (art. 225, {1°):

20 Freitas, Vladimir Passos de, A4 Constitunicio federal ¢ a efetividade das normas ambientais, Sio Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 2002, p. 71.

21 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legislativas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1999, p.75.
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Preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais;
Prover o manejo ecologico das espécies e ecossistemas;
Preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do Pais;

Fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacao de material genético;

A b=

Definir, em todas as unidades federativas, espacos territoriais especialmente
protegidos;

6. Exigir a realizacao de Estudo Prévio de Impacto Ambiental e o conseqiiente
relatorio;

7. Controlar a producao, a comercializa¢ao e o emprego de tecnologias e substan-
cias nocivas ou que ameacem a sustentabilidade do ambiente;

Promover a educacio ambiental;

Proteger a fauna e a flora.

Além disso, o mesmo dispositivo constitucional prevé a responsabilidade e as
sangoes penais, administrativas e civis para terceiros, particulares e todos que, de
qualquer forma, produzirem condutas lesivas a0 meio ambiente (art. 225, § 3°),
além de estabelecer o licenciamento e o zoneamento ambiental como instrumentos
da politica nacional de meio ambiente.

Tutela, ainda, de maneira expressa, na qualidade de patriménio nacional, reafit-
mando o principio da soberania nacional, regides como a floresta amazonica brasi-
leira, a mata atlantica, a serra do mar, o pantanal mato-grossense e a zona costeira
(art. 225, § 4°).

O quadro esquematico que se propoe abaixo revela o que o texto constitucional
brasileito oferece quanto a reparticao de competéncias entre os entes federados:

Entes federados Comp. Legislativas Comp. Materiais

Exclusiva: art. 21

UNTAO Privativa: art. 22 e 22, paragrafo unico (delegavel) Exclusiva: art. 21

Comum: art. 23
Concorrente: art. 24

Exclusiva remanescente: art. 25, {§ 1° e 2°

ESTADOS Concorrente: art. 24 ) Exclusiva: art. 25, § 1°
Suplementar: art. 24, § 2
Supletiva: art. 24, § 3° Comum: art. 23
Exclusiva: art. 30, I
Concorrente: art. 24 Exclusiva: art. 30, 11T a VIII
MUNICIPIOS

Suplementar: art. 30, I1 Comum: art. 23

Fonte: Constituicao brasileira de 1988.
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Frisa-se, desde logo, que compete a
Unido, em regra, a elaboracao de nor-
mas gerais, enquanto aos Estados cabe a
elaboracao, de modo suplementar, des-
sas mesmas normas. Somente ao ente
central ¢ que a Constituicao atribuiu
competéncias privativas.

Em matéria de meio ambiente a repar-
ticao de competéncias, entte os entes
federados e segundo o texto da Cons-
tituicao de 1988, ¢ realizada da seguinte
forma:

Competencia material e legislativa
exclusiva da Unido:

Artigo 21 - Compete a Unido: (...)
IX - elaborar e executar planos na-
cionais e regionais de ordenacio
do territério e de desenvolvimen-
to econdémico e social; (...)

XVIII - planejar e promover a de-
fesa permanente contra as calami-
dades publicas, especialmente as
secas e as inundagdes;

XIX - instituir sistema nacional de
gerenciamento de recursos hidri-
cos e definir critérios de outorga
de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusi-
ve habitacao, saneamento basico e
transportes urbanos; (...)

XXIII - explorar os servicos e ins-
talacoes nucleares de qualquer na-
tureza e exercer monopolio estatal
sobre a pesquisa, a lavra, o enri-
quecimento e reprocessamento, a
industrializacio e o comércio de
minérios nucleares e seus deriva-
dos, atendidos os seguintes princi-
pios e condicOes:

a) toda atividade nuclear em terri-
torio nacional somente sera admi-
tida para fins pacificos e mediante
aprovacao do Congresso Nacio-
nal;

b) sob regime de concessio ou
permissio, ¢ autorizada a utili-

zac¢ao de radiois6topos para a pes-
quisa e usos medicinais, agricolas,
industriais e atividades analogas;

¢) a responsabilidade civil por da-
nos nucleares independe da exis-

téncia de culpa; (...)

Competéncia material e legislativa
dos Estados:

Artigo 25 - Os Estados organi-
zam-se e regem-se pelas Cons-
tituicoes e leis que adotatem,
observados os principios desta
Constituicio.

§ 1° - Sdo reservadas aos Hstados
as competéncias que nio lhes se-

jam vedadas por esta Constituicao.

Competéncia material e legislativa
dos Municipios:

Artigo 30 - Compete aos Munici-
pios:

I - legislar sobre assuntos de inte-
resse local;

VIII - promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocu-
pacao do solo urbano;

()

Competeéncia exclusiva ¢ aquela in-
delegavel, ou seja, propria de determi-
nado ente federativo e intransmissivel
a qualquer outro componente da fede-
racao ou ainda, nas palavras de André
Tavares, “é aquela na qual cada ente
federativo tem seu campo de atuagao
propria, excludente da atuacao de qual-
quer outra entidade federativa”.*

A exclusividade de competéncias

previstas na Constituicao para a Unido,

22 Tavares, André Ramos, Curso de direito constitn-
cional, Sio Paulo, Satraiva, 2013, p. 874.
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seja em razao da quantidade de matérias
seja em relacao a relevancia delas, con-
cede-lhe uma posicao superior as dos
demais entes federativos, especialmente
no que diz respeito a tutela ambiental,
assim exposta por José Afonso da Sil-
va: “A Unido resta uma posicao de su-
premacia no que tange a prote¢ao am-
biental. A ela incumbe a politica geral
do Meio Ambiente, o que ja fol mate-
rializado pela Lei 6.938, de 1981”.% Por
conseqiiéncia, tem-se presente, nessa
supremacia, evideéncia de que o poder
do governo central se afirma superior
diante do poder autonomo das demais
entidades federadas.

Em se tratando dos Estados-mem-
bros e dessa modalidade de competén-
cia relativa 2 matéria ambiental, afirma
aquele autor que “os Estados nao tém
competéncia exclusiva em matéria de

? 2 possuindo apenas

meio ambiente
competéncia suplementar quando a
questao se refere a essa matéria.

Os municipios também nao pos-
suem competéncias exclusivas especifi-
cas em questOes ambientals, mas a eles
resta designada, nos incisos do art. 23
do Texto Maior, a competéncia comum
e a competéncia legislativa para suple-
mentar as leis estaduais e federais sobre
questoes de meio ambiente, visando
especifica-las para aplicacao diante das
particularidades locais.

Quanto a competéncia legislativa
privativa ambiental da Uniao, resta de-
terminado pelo constituinte:

Artigo 22 - Compete privativa-

mente a Uniao legislar sobre: (...)

23 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 76.

24 Silva, José Afonso da, Crurso de direito constitucio-
nal positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 78.
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IV - aguas, energia, informatica,
telecomunicacoes e radiodifusio;
XII - jazidas, minas, outros recut-
sos minerais e metalurgia; (...)
XIV - populag¢oes indigenas; (...)
XXVI - atividades nucleates de
qualquer natureza; (...)

Paragrafo unico - Lei complemen-
tar podera autorizar os Estados a le-
gislar sobre questoes especificas das

matérias relacionadas neste artigo.

O texto acima transcrito faz expres-
sa referencia a matéria de competéncia
legislativa privativa da Uniao, uma vez
que ¢ somente a ela que compete legis-
lar sobre as matérias do art. 22, pois,
via de regra, trata-se de questoes de in-
teresse predominantemente nacional.
Contudo, conforme estabelece o para-
grafo tnico do dispositivo transcrito, a
Unidao podera delegar competéncia, aos
Estados-membros, para que estes legis-
lem sobre questoes especificas relativas
as matérias do referido artigo. Por esta
razao, a competéncia privativa ¢ deno-
minada, também, como competéncia
delegada.

Malgrado essa possibilidade cons-
titucional, a delegacio de competencias
deve ser vista como excegao a regra de
que o exercicio das fungoes estatats cabe
as pessoas designadas pelo legislador
constituinte. Mas ¢ essa possibilidade
de delegacao que possibilita diferencar
a competéncia privativa da competén-
cia exclusiva, uma vez que nesta nao ha
como ocorrer qualquer transmissao de
competéncia a outro ente federativo em
decorréncia da relevancia do interesse
nacional que reveste as matérias exclu-
sivas da Uniao.

A delegacao de matéria da compe-
tencia privativa da Unido, para ser legis-
lada pelos Hstados, deve ser concedida
por lei complementar, consoante deter-
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minado no paragrafo tnico do artigo 22
da Constitui¢ao, lei completar esta que
especificara as condi¢Oes e os limites em
que se dara o exercicio da competéncia
delegada aos Estados-membros sobre
a referida matéria, nao podendo, estes,
movar ou ir além do autorizado e defini-
do na propria let delegante.

No campo da competéncia material
ambiental comum, a Constitui¢ao brasi-
leira assim estabelece:

Artigo 23 - E competéncia co-

mum da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios:

()

III - proteger os documentos, as

obras e outros bens de valor his-

torico, artistico e cultural, os mo-
numentos, as paisagens naturais
notaveis e os sitios arqueologicos;

IV - impedir a evasio, a destrui¢ao

e a descaracterizacao de obras de

arte e de outros bens de valor his-

torico, artistico ou cultural; (...)

VI - proteger o meio ambiente e

combater a poluicdo em qualquer

de suas formas;

VII - preservar as florestas, a fau-

na e a flora;

Paragrafo tnico - Lei complemen-

tar fixara normas para a coope-

racdo entre a Unido e os Estados,

o Distrito Federal e os Munici-

pios, tendo em vista o equilibrio

do desenvolvimento e do bem-es-

tar em ambito nacional.

A competéncia comum da Uniao,
Estados e Municipios ¢ aquela que
torna iguais, “comuns” para as entida-
des federativas, as questoes do art. 23,
ou seja, estabelece as mesmas matérias
para os entes que compoem a fede-
racao, facultando-lhes o tratamento em
conjunto, em parceria ou isolados das
referidas matérias. No entendimento de
André Tavares, a competéncia comum

“E aquela pela qual todos os entes fe-
derados detém,
idéntica competéncia®, podendo set
cumulativa, paralela e simultaneamente
de todos os entes federativos.

concomitantemente,

Ha, nas matérias arroladas no arti-
go 23, relevantes valores de alcance so-
cial, para cuja realizacio e manutengao,
segundo Paulo Luiz Neto Lobo e Sueli
Gandolfi Dallari*, dentre outros doutti-
nadores, a acao do poder publico trans-
cende, ou pelo menos deveria transcen-
der, as discussoes acerca dos limites e
espacos estabelecidos para a definicao
das competéncias dos entes politicos.
De outra parte, a acao estatal é confe-
rida, simultaneamente, a todos os entes
federados como deveres, os quais de-
vem ser observados e realizados de for-
ma cooperada e coordenada”.

Fernanda Almeida?, referindo-se a
cooperacao e a coordenacao no exerci-
cio das competéncias materiais comuns,
ao contrario dos que defendem a tese de
que no exercicio da competéncia comum
nao pode prevalecer a supremacia de
qualquer nivel de poder, observa que, “a
lei complementar prevista no paragrafo
unico do artigo 23 nao retirara da Uniao
o comando geral no campo das com-
peténcias materiais comuns, a partir do
comando legislativo que lhe pertence”.
Nesse mesmo sentido, Anna Candida da
Cunha Ferraz ja havia afirmado que:

25 Tavares, Andté Ramos, Curso de direito constitu-
cional, Sio Paulo, Sataiva, 2013, p. 875.

26 Lobo, Paulo Luiz Neto, Competéncia legislativa
concorrente dos estados-membros na Constituicao de
1988, Brasilia, Revista de Informacio Legis-
lativa, ano 26 n°101, jan/mar 1989 e Dallari,
Sueli Gandolfi, Os estados brasileiros e o direito a
saride, Sao Paulo, Hucitec, 1995.

27 Almeida, Fernanda Dias Menezes de, Compe-
téncias na Constituicao de 1988, Sao Paulo, Atlas,
2000, pp. 129-137.
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As atividades a serem exercidas no
campo material das competéncias
‘comuns’ somente poderdo ser
executadas, na generalidade dos ca-
sos, fundamentadas em regulamen-
tacao normativa precedente, oriun-
da de mais de um nivel normativo
de poder. Nessa hipotese, ocorrera
a chamada reparticdo vertical de
competéncias, o que significa dizer
que a atividade podera ser exercida
pelas diferentes esferas politicas,
porém estara sujeita a disciplina
legislativa hierarquizada e a regras
impostas pelo poder central. (...)
O principio que rege essa partilha
(de competéncias comuns) é o da
‘coordenacio e cooperacio’, entre
as entidades politicas sob a égide
da legislacio federal.”®

Nao obstante a falta de um consen-
so doutrinario acerca desse ponto, sao
comuns as responsabilidades dos entes
federados na tutela das questoes am-
bientais, isto de acordo com a redacao
do artigo 23 do texto constitucional.

Competencia legislativa ambiental
concorrente:

Artigo 24 - Compete a Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal le-
gislar concorrentemente sobre:
VI - florestas, caca, pesca, fauna,
conservacio da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais,
protecao do meio ambiente e con-
trole da polui¢io;

VII - protecdo ao patrimdnio his-
térico, cultural, artistico, turistico
e paisagistico;

28 Ferraz, Anna Candida da Cunha. Estados e nu-
nicipios na nova constituicdo: enfoque juridico-fornmal.
A nova constituigdo panlista, Sao Paulo, Fundagao
Faria Lima/Fundagio de Desenvolvimento
Administrativo, 1989, pp. 65 e 67.
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VIII - responsabilidade por dano
20 meio ambiente, a0 consumi-
dor, a bens e direitos de valor ar-
tistico, estético, historico, turistico
e paisagistico; (...)

§ 1° - No ambito da legislacio
concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer
normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais
ndo exclui a competéncia suple-
mentar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre
normas gerais, os Hstados exer-
cerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculia-
ridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei fede-
ral sobre normas gerais suspende
a eficacia da lei estadual, no que

lhe for contrario.

A competéncia concorrente ¢ aquela
na qual a Uniao, os Estados-membros e
o Distrito Federal podem legislar sobre o
mesmo assunto. Conforme afirma Celso
Antonio Pacheco Fiorillo, essa compe-
téncia “se caractetiza pela possibilidade
de Uniao, Estados e Distrito Federal dis-
porem sobre 0 mesmo assunto ou maté-
ria, sendo que a Unidao cabera legislar so-
bte normas gerais”.* Portanto, compete
a Unido a formulacao de normas gerais,
enquanto que aos Hstados ¢ reservada a
elaboracao de normas suplementares e
especificas, a fim de adaptar as normas
gerais as peculiaridades da realidade re-
glonal, social e politica de cada unidade
politica periférica.

Na hipoétese, todavia, de falta ou
inexisténcia de norma geral, lacuna nio

29 Fiorillo, Celso Antonio Pacheco, Curso de dire-
ito ambiental brasileiro, Sio Paulo, Saraiva, 2003,
p- 61.
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sanada pela Unido, devem os Estados exercer plenamente a competéncia legislativa,
visando ao atendimento de suas peculiaridades, o que se denomina de competén-
cia legislativa concorrente supletiva. Essas normas gerais, oriundas da competéncia
supletiva, com o fito de servir as necessidades das comunidades juridicas regionais,
terao eficacia tao somente para o territorio do Estado que as editou, como também
serao efetivas apenas e até ao tempo da edicao de lei federal que estabeleca nor-
mas gerals sobre a matéria, exceto naquilo em que nao for em desacordo com esta
ultima. Trata-se da suspensao da eficacia de lei estadual por superveniéncia de lei

federal.

Competencia legislativa ambiental suplementat:
Dos Estados e do Distrito Federal:

Artigo 24 - Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar conco-
rrentemente sobre: (...)

§ 1° - No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a
a estabelecer normas gerais.

§ 2°- A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nio exclui a com-
peténcia suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a compe-
téncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da

lei estadual, no que lhe for contratio.
Dos Municipios:

Art. 30 - Compete aos Municipios: (...)
IT - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

A competéncia legislativa suplementar consiste naquela que autoriza aos Es-
tados, Distrito Federal e Municipios complementar e especificar as normas gerais
elaboradas pela Uniao, e ainda suprir supletivamente possivels omissoes e lacunas
dessas normas por meio do exercicio pleno da legislacao, tendo em vista suas espe-
cificidades regionais e locais.

Os Estados-membros e os Municipios estao, por conta do texto constitucional,
a legislar suplementarmente, seja para desdobrar e detalhar norma geral da Uniao,
seja para suprir supletivamente suas lacunas, o que, na compreensao de André Net-
to, “leva a conclusao de que, ao se fazer mencao a competéncia suplementar, tanto
pode significat que essa competéncia é complementar quanto que ela é supletiva.”*’
Por conta disso, ao tratar de competéncia suplementar, prossegue o autot, “deve-se
entender que os Estados-membros sao titulares de competéncia complementar e

231

competéncia supletiva.

30 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legislativas dos estados-menbros, Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
1999, pp. 138 e 139.

31 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legislativas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1999, p. 139.
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Expondo entendimento diferente so-
bre a extensao do termo suplementar, em
sua obra Direito ambiental brasileiro, Pau-
lo Affonso Leme Machado™ sustenta que:

Suplemento ¢ o que supre, a ‘parte
que se junta a um todo para am-

Competéncias constitucionais ambientais no federalismo brasileiro

“1%) a presenca do interesse local e 2%) a
compatibilidade com a legislacao federal
e estadual.”?

Ja a competéncia residual cabe e se
destina aos Estados-membros, pois ¢ o
que resta ou sobra a partir das mncum-

plia-lo ou para aperfeicoa-lo. O béncias determinadas 2 Uniao e aos Mu-
nicipios, ou seja, nas reflexdes de André

Luiz Borges Netto, as

que serve para suprir qualquer fal-
ta” Assim, nao se suplementa a le-
gislacio que ndo exista. Portanto,
quando a competéncia da pessoa
de Direito Publico interno for so-

. ordens juridicas periféricas poderdo inovar
a ordem juridica, mediante a expedicao de atos
normativos infraconstitucionais, desde que a ma-
téria a ser objeto de legislagao nao esteja no rol
das competéncias reservadas a Unido e aos Muni-
cipios, tanto explicita quanto implicitamente.
Com base na competéncia residual, as Casas
Legislativas Estaduais passam a estar dotadas da
capacidade para criar todas as normas juridicas re-
lativas a temas que ndo estejam previstos na faixa
de competéncias da Unido e dos Municipios.*

mente suplementar a legislacao de
outro ente, se inexistirem normas,
nio existira o poder supletorio.
Nao se suplementa uma regra ju-
ridica simplesmente pela vontade
de os Estados inovarem diante da
legislacio federal. A capacidade
suplementaria esta condiciona-
da a necessidade de aperfeicoar
a legislacio federal ou diante da
constatacao de lacunas ou de im-
perfeicoes da norma geral federal.
A Constituicao do Estado do Ama-
zonas, em seu artigo 16, estabelece um
excelente paradigma dessa modalidade de
competencia quando dispde que o “Estado
exercerd, em seu tertitorio, todas as com-
peténcias que nao tiverem sido atribuidas
com exclusividade, pela Constituicio da
Republica, 2 Uniao e aos Municipios™.

A expressiao competéncia suplementar,
pois, tendo em conta a inexisténcia de
norma juridica oriunda de um ente fe-
derativo superior, nao necessariamen-
te abrangeria, pelo posicionamento do
autor Paulo Affonso Leme Machado, a
competéncia supletiva, o que mais tra-
duz uma questao de divergéncia acerca
de sutilezas doutrinarias do que propria-
mente um problema juridico crucial.

Prosseguindo-se com a analise ju-
ridica da competencia legislativa su-

A competéncia suplementar, por-
tanto, dar-se-a sempre em relagio a
competéncia concorrente. Em se tra-
tando de matéria ambiental, poderao
ocorrer situacoes em que a norma geral
nao responda as diversas peculiaridades
regionais, devendo-se recorrer, assim, a

plementar, cumpre reconhecer que os
Municipios, em especifico, podem su-
plementar tanto o ordenamento federal o
competéncia suplementar. Com base em
como o estadual, desde que contem-

plem dois requisitos ou duas condi¢oes,

assim apontadas por André Tavares:

33 Tavares, André Ramos, Curso de direito constitu-
vional, Sao Paulo, Saraiva, 2013, p. 878.

34 Borges Netto, André Luiz, Competéncias legisla-

32 Machado, Paulo Affonso Leme, Direito ambien-
tal brasileiro, Sio Paulo, Malheiros, 2002, p. 87.
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tivas dos estados-membros, Sao Paulo, Revista dos
Tribunais, 1999, p. 111.
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cada ordenamento constitucional estadual, portanto, a respectiva comunidade politica
e juridica podera dar especificidade as normas gerais editadas pela Uniao, buscando a
efetiva e singular tutela ambiental exigida por cada realidade.

Conclusdo

Diante dessa breve abordagem, ¢ oportuno retomar algumas nuances do debate
jutidico acerca das tendéncias da federacao, lembrando que, para Celso Fiorillo®,
essa reparticao valoriza o federalismo brasileiro, dando mais autonomia aos HEstados
e Municipios, muito embora, no entender de José Luiz Quadros de Magalhaes™, o
modelo federal do Estado brasileiro ainda seja extremamente centralizado.

Contudo, ¢ necessario considerar que o processo de formacao do federalismo
brasileiro, por desagregacao politica, apresenta, em tese, uma forte predisposicao a
descentralizacio com a transferéncia de competéncias, em escala crescente, do po-
der central para os poderes periféricos. Entretanto, na realidade dos fatos, influen-
ciado pela historia politica nacional, a centralizacao tem sido a regra determinante
para o continuado desequilibrio de forcas entre os entes federados, assegurando a
supremacia da Uniao em detrimento da autonomia dos Hstados-membros e Muni-
cipios, contrariando os fundamentos constitucionais do Estado federal brasileiro.

No que pertine as competéncias dos entes politicos para dispor sobre as questoes
ambientais, o que antes se apresentava como um impasse, sobretudo porque a questao
era discutida no campo das pretensoes patrimoniais, hoje a questao parece superada,
principalmente porque o texto constitucional atribui carater suprapatrimonial ao bem
ambiental. Isto determina que os Estados-membros da federacao brasileira atuem, no
campo legislativo das questdes ambientais, de forma autonoma e concorrente com a
Uniao e Municipios, bem como lhes garante dispor sobre a questao, no exetcicio da
competéncia comum outorgada pelo artigo 23 da Constituicao da Republica.

A maior ou menor efetividade da descentralizacao politica entre as unidades
federadas é mensuravel com o uso das técnicas de reparticao de competéncias con-
sideradas, inclusive, em suas combinacoes, a exemplo da realidade brasileira, que
comporta o relacionamento entre competéncias exclusivas, privativas, concorren-
tes, comuns, complementares, supletivas e residuais.

A evolugio politica das formas de Estado tem na descentralizacao do Poder,
segundo o entendimento de José Luiz Quadros de Magalhies”, a sua caracteristi-

35 Fiotillo, Celso Antonio Pacheco, Curso de direito ambiental brasileiro, Sao Paulo, Saraiva, 2003, p. 62.
36 Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federativo, Belo Hotizonte, Mandamentos, 2000, p. 18.

37 Magalhides, José Luiz Quadros de, Pacto federativo, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, pp. 13 e 14.
Afirma, ainda, aquele autor, que (...) “a tradicional classificacdao de formas de Estado em unitario e fede-
ral esta também superada pela evolu¢do das formas de organizagio territorial e reparticdo de competén-
cias, cada vez mais complexas e ticas, havendo claramente, em nivel mundial, uma valorizacio crescente
da descentralizacio tetritotial efetiva, como forma de ganhat em agilidade, eficiéncia e, principalmente,
democtacia, consagrando o respeito a diversidade cultural, que permite que sejam encontradas solucoes
criativas que respeitem o sentimento da localidade, da regiao cultural e principalmente do sentimento de
cidadania que se constrdi na rica diversidade das culturas das cidades, espago real e ndo virtual.”
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ca determinante, o que importa afirmar
que quanto maior for o grau de descen-
tralizacao do Poder, tanto mais evolui-
do, sob o prisma politico, tende a ser o
Estado. A autonomia federativa, na oti-
ca de José Afonso da Silva®®, fundamen-
ta-se em dois elementos basicos, a saber,
a existéncia de 6rgaos governamentais
proprios e a posse de competéncias ex-
clusivas, o que se verifica reconhecido, a
todos os entes federados, no texto cons-
titucional brasileiro.

Considerando a natureza indivisivel
dos direitos fundamentais®, é inexora-
vel a necessidade da descentralizacao do
Poder com vistas ao fortalecimento do
poder local, tornando as decisOes estatais
mais céleres e eficientes a0 mesmo tem-
po em que enfatizam o respeito as diver-
sidades culturais das localidades de uma
mesma estrutura estatal, contribuindo,
assim, para a afirmacao de uma realidade
democratica. A cidadania, como direito
fundamental e, portanto, indivisivel, nao
pode ter seu conceito reduzido ao aspec-
to da participacao politica, mas antes se
afirma como direito a sadia qualidade de
vida, direito esse considerado em amplo
sentido e decorrente da garantia maior a
dignidade da pessoa humana.

A questao ambiental é primordial a
sadia qualidade de vida e, por isto, recla-
ma tutela estatal eficiente, quer quanto a
celeridade das respostas as demandas le-
vadas ao conhecimento do Estado (pois
quase sempre os danos sao Irreversi-
veis), quer quanto a efetividade das nor-

38 Silva, José Afonso da, Curso de direito constitucio-
nal positivo, Sao Paulo, Malheiros, 2004, p. 71.

39 Sobre a indivisibilidade dos direitos humanos,
ver Piovesan, Flavia C, Direitos humanos e o Di-
reito Constitucional Internacional, Sio Paulo, Max
Limonad, 2000.
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mas de prote¢ao ambiental. Dai porque
o meio ambiente deve ser tratado como
bem publico de interesse difuso, pois
cabe ao Estado a sua imediata protecao,
tanto com politicas preventivas quanto
repressivas. A coletividade, porque prin-
cipal destinatario desse bem, cabe, de
igual sorte, a sua defesa e preservacao
para as presentes e futuras geracoes,
conforme dispoe a legislacao mais rele-
vante sobre a matéria, ex v do artigo 225
da Constituicao brasileira, complemen-
tado pelos dispositivos da Lei 6.938, de
31.08.1981, lei esta que dispoe sobre a
politica nacional do meio ambiente.
Para alguns, o texto constitucio-
nal particularmente no que se refere
as questoes ambientais, ao reforcar os
lagos federalistas com o nivel de des-
centralizacio de competéncias adotado,
o que se verifica a partir do fortaleci-
mento do papel dos Estados-membros
na edificacao e fortalecimento do Esta-
do democratico, apresenta uma nova con-
cepedo de federalismo®. Outros nao visuali-
zam, nessa reparticao de competencias,
qualquer elemento que indique algum
aprimoramento do modelo de federalis-
mo brasileiro, Paulo de Bessa Antunes,
por exemplo, diz que “O sistema fede-
rativo adotado por nosso Pais, contudo,
cria situagoes que nao sao juridicamen-

40 Isto é treforcado, de certo modo, pelo en-
tendimento de Celso Fiorillo, op. ¢it., p. 62,
ao postular que (...) podemos afirmar que a
Unido cabera a fixa¢do de pisos minimos de
protecio ao meio ambiente, enquanto aos
Estados e Municipios, atendendo aos seus in-
teresses regionais e locais, a de um ‘teto’” de
protegdao. Com isso, oportuno frisar que os
Estados e Municipios jamais poderio legislar,
de modo a oferecet menos protecio ao meio
ambiente do que a Unido, porquanto, como ja
ressaltado, a esta cumpre, tao-so, fixar regras
gerais.
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te muito claras e que precisam de estu-
do cuidadoso para a sua correta com-
preensao”.* Embora as competéncias
legislativas em matéria ambiental ja se
encontrem distribuidas no texto consti-
tucional, sustenta o mesmo autor que o
sistema legislativo nem sempre funcio-
na de modo integrado, como seria de
se esperar, devendo-se tal fato a toda
uma gama de circunstancias que variam
desde interesses locais e particulariza-
dos até conflitos interburocraticos e,
sem duvida, chegam até as dificuldades
mnerentes ao proprio sistema federativo
tripartite.*

Argumentando acerca da centrali-
zacao do modelo de federalismo brasi-
leiro, Luiz Quadros de Magalhaes, a seu
tempo, justifica que “toda e qualquer
atuacao do Legislativo e do Executivo
da Uniao que tenda a centralizar com-
peténcias, centralizar recursos, centrali-
zar poderes, uniformizar ou padronizar
entendimentos direcionados aos FEsta-
dos-Membros e/ou municipios é con-
duta inconstitucional e deve ser comba-
tida”.* Ainda segundo o mesmo autor,
a compreensao do carater centrifugo do
federalismo brasileiro é de fundamental
importancia para a sua correta leitura
constitucional e o consequente controle
de constitucionalidade.**

Segue controversa, portanto, a dis-
cussao doutrinaria sobre a reparticao de
competéncias instituida na Constituicao

41 Antunes, Paulo de Bessa, Direito ambiental, Rio
de Janeiro, Lumen Juris, 1999, p. 53-54.

42 Antunes, Paulo de Bessa, Direito ambiental, Rio
de Janeiro, Lumen Juris, 1999, p. 53.

43 Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
o, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 21.

44 Magalhies, José Luiz Quadros de, Pacto federati-
0, Belo Horizonte, Mandamentos, 2000, p. 19.

de 1988, quanto a sua relevancia para
o aprimoramento do federalismo bra-
sileiro. O problema, contudo, deve ser
focalizado em um cenario mais amplo,
considerando o relacionamento entre os
poderes da Republica, cuja independen-
cia e harmonia nunca se fizeram além
do texto constitucional, quanto as in-
transponiveis disparidades economicas,
sociais e politicas verificadas entre os di-
versos Estados-membros, fazendo com
que alguns interesses prevalecam em
detrimento de outros, ainda que estes
sejam maits legitimos e por vezes mais
urgentes que aqueles.

Hsses condicionamentos afetam o
federalismo brasileiro de tal forma que,
mesmo diante de todo esse acervo de
competéncias legislativas e administrativas
atribuidas aos entes que o integram, esse
modelo politico ainda ¢ precario no tra-
to da questao ambiental, ficando a dever
melhores resultados a sociedade nacional
e mundial, mormente quanto a producio
de acOes mais eficazes e de efeitos mais
concretos para com o cumprimento do
disposto no referido artigo 225 do texto
constitucional. Assim, a disttibuicao das
competéncias constitucionais ambientais
deve considerar o carater fundamental e
a relevancia transnacional que revestem
o tema, sem o que a atuacao do Estado
pode vir a ser considerada abusiva, porque
carente de legitimidade.
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