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STF e os conflitos de competéncia para legislar em matéria ambiental

Tr or type unknown
O ministro Celso de Mello, em decisdo monocratica proferidaem 10.12.2019, ainda sujeitaa

referendo do Plenario do Supremo Tribunal Federal, indeferiu o pedido de medida cautelar formulado
pelo Partido Liberal na Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6.218/RS, que pleiteava a suspensao
imediata dos efeitos da Lel Estadual 15.223/2018 do Estado do Rio Grande do Sul. A legislacéo estadual
impugnada instituiu a proibicdo da pesca de arrasto na faixa maritima da zona costeira do referido
Estado da Federacdo. A modalidade de pesca vedada pelalegislacdo galcha refere-se a utilizacéo de
redes de arrasto de fundo por embarcactes motorizadas, empregada pela indlstria pesgueira na captura
de espécies marinhas que habitam as profundezas do mar.

O Partido Liberal alegou, em seu pedido cautelar, que o Estado do Rio Grande do Sul néo poderia
legislar sobre 0 mar territorial brasileiro por tratar-se de bem publico sujeito, constitucional mente, ao
regime do dominio da Unido Federal, conforme previsdo expressa do artigo 20, IV, da Constituicdo
Federal de 1988, cabendo, com exclusividade, ao Congresso Nacional, com a san¢éo do Presidente da
Republica, dispor sobre bens de dominio da Uni&o (artigo 48, V, da Constitui¢éo).

O ministro Celso de Méllo, ao indeferir o pleito cautelar, embora reconhecendo a competéncia da Uniéo
paralegislar, em carater privativo, sobre direito maritimo e regras de navegacao, assinalou, no entanto,
gue o Estado do Rio Grande do Sul teria agido no exercicio de sua competéncia para legislar
concorrentemente, em contexto de condominio legislativo, com a Uni&o Federal, em tema de defesa
ecol 6gica, inclusive estabelecendo medidas para protecéo do meio ambiente marinho. O Ministro
assinalou, ainda, a existéncia de precedente do STF que reconheceu aos Estados-Membros legitimidade
para editar leis estaduais que vedem a pratica da pesca predatoria, especialmente quando realizada
mediante a técnica da pesca de arrasto no mar territorial brasileiro.[1]

Segundo o ministro Celso de Mello, o Estado do Rio Grande do Sul *parece ter agido em conformidade
com alegislacdo nacional editada pela Uni&o Federal (Lei 11.959/2009), que, em relacdo a atividade
pesgueirano Brasil, também prevé a vedacdo absoluta ab emprego de quaisguer instrumentos ou
métodos de pesca de caréter predatério (artigo 6°, VII, “d”), tal como a pesca de arrasto por tragéo
motorizada, sendo de referir, ainda, que, em observancia ao que estabel ece o diploma legidativo que fixa
as normas de cooperacdo entre a Unido Federal e os demais entes da Federagdo no tema (LC 140/2011),
compete aos Estados-membros o exercicio do controle ambiental da pesca em ambito estadual (artigo 8°,
XX)”".

O ministro Celso de Méello considerou, na decisdo, os relatérios técnicos e cientificos produzidos nos
autos gue atestam gue “a pesca de arrasto, em virtude da utilizacdo de redes de malha fina, de reduzido
tamanho, culmina por capturar e devolver as aguas um grande nimero de peixes pequenos, ja sem vida,
das principais espécies (corvinas, pescados e pescadinhas), sendo certo, ainda, a partir daandlise de
dados obtidos por expedicdes cientificas, que, na area das 12 milhas nauticas, existem, pelo menos,

66 espécies de peixes, cabendo destacar, por relevante, que, entre elas, ‘ estéo 22 espécies ameacadas de
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extingdo que teriam a mortalidade por pesca reduzida pel o afastamento do arrasto de fundo’, cuja
proibicdo — tal como orainstituida pela Lel gaicha— ja é realidade em paises model os de gestéo
pesqueiraem nivel mundial”.

A vista da suméria apresentac&io do voto do ministro Celso de Mello, é o caso de se tecer algumas
consideracdes sobre a decisdo e suaimportancia para o desenvolvimento da jurisprudénciado STF,
especificamente aqui relativa a distribuicéo/reparticdo constitucional das competéncias legidativas pelos
entes da Federacdo, designadamente em matéria ambiental.

O conflito legidativo entre normas provenientes de diferentes entes federativos € inerente ao modelo
adotado pela Constituicdo, de competéncias |legidlativas concorrentes e, sobretudo, de um sistema
federativo cooperativo com entes politicos dotados de autonomia. Nesse contexto, os tribunais
brasileiros e, em especial, o STF, exercem papel fundamental na andlise e resolucdo de tais conflitos
legislativos, ndo se olvidando de que também Juizes e Tribunais estéo vinculados normativamente pelos
deveres de protecao estabelecidos, expressa ou explicitamente pela Constitui¢éo, aqui no concernente a
protecdo do ambiente, nos termos do artigo 225 da Carta Politica brasileira.

O conflito de normas pode ocorrer tanto na perspectiva do exercicio da competéncia legislativa
concorrente — por exemplo, a Unido edita norma geral e determinado estado ou municipio edita norma
suplementar que conflita com a primeira em algum aspecto — quanto no exercicio da competéncia
legidativa privativa da Unido que esteja em desacordo com outra legislacéo editada pelo ente federativo
estadual ou municipal. Nesta Ultima hipotese, pode-se imaginar situacdo em que a Unido venha a editar
legislacéo sobre alguma das suas competéncias privativas elencadas no artigo 22 (por exemplo, energia
nuclear, mineragdo ou aguas) e tal norma conflita com o disposto em determinado diploma legidlativo
estadual ou municipal em matéria ambiental. Cumpre lembrar, nesse contexto, que algumas das matérias
estabel ecidas no artigo 22 intersecionam com questdes atinentes a protecéo ecol 6gica, de modo que é
totalmente possivel aocorrénciade tal conflito legislativo, como ocorrido, aliés, no caso da ADI
6.218/RS.

E nesse cenario que se insere a discussio a respeito da preval éncia ou ndo da legislacio que conferir
maior protecéo ecolégica. Em primeiro lugar, é importante assinalar a necessidade de racionalizagcdo do
debate, haja vista que qualquer propensdo a uma andlise “fundamentalista’ da questdo, com o intuito de
assinalar uma preval éncia absoluta a norma ambiental mais protetiva, estara em confronto com o N0sso
sistema constitucional, tendo em conta especialmente que ndo ha como se afirmar a prevaléncia de
determinados direitos (mesmo em se tratando de direitos fundamentais) de forma abstrata, sem adevida
contextualizagéo e andlise concreta, até porque o direito ao meio ambiente sadio e equilibrado ndo é o
unico direito constitucional que assume a condic&o de direito fundamental.

A respeito da suposta caracterizacéo de um postulado hermenéutico de prevaléncia da norma ambiental
mais protetiva, € importante sinalizar que, na base dos fundamentos que alicercam a protecao juridica do
ambiente, esta aideia de umamelhoria progressiva da qualidade, do equilibrio e da seguranca ambiental .
A caracterizacdo normativa de um principio (ou dever) de melhoria progressiva da qualidade ambiental
€ encontrada em diversos diplomas |legidlativos internacionais e nacionais, bem como no direito
comparado. O Principio 27 da Declaracéo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), por
exemplo, estabelece que “os Estados e os povos iréo cooperar de boa fé e imbuidos de um espirito de
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parceria para arealizacdo dos principios consubstanciados nesta Declarag&o, e para o desenvolvimento
progressivo do direito internacional no campo do desenvolvimento sustentavel”.

Mais recentemente e de forma paradigmatica, o principio da progressividade aplicado ao regime
juridico de protecdo ecoldgicafoi consagrado expressamente, juntamente com o principio da proibicao
de retrocesso ecoldgico, no artigo 3, ¢, do Acordo Regional de Escazl para América Latina e Caribe
sobre Acesso a? Informacdo, Participacdo Publica e Acesso a? Justicaem Matéria Ambiental (2018).[2]

O nosso “Codigo Ambiental”, ou seja, aLei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981),
de forma bastante clara, também seguiu tal diretriz normativa e consagrou, no seu artigo 2°, caput, que
“a Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacao da
qualidade ambiental propiciaa vida, visando assegurar, no Pais, condic¢des ao desenvolvimento
Socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecéo da dignidade da vida humana’.

No que diz com as constitui¢des estaduais brasileiras, calha noticiar que a Constituicéo do Estado de Sdo
Paulo traz dispositivo bastante peculiar sobre aresolucdo de conflitos legidlativos, inclusive em tema
afeto a matériaambiental (no caso, o Direito Urbanistico). De acordo com seu artigo 181, “lel municipal
estabel ecera em conformidade com as diretrizes do plano diretor, normas sobre zoneamento, |oteamento,
parcelamento, uso e ocupagdo do solo, indices urbanisticos, protecdo ambiental e demais limitagdes
administrativas pertinentes’, bem como, conforme dispde o 8 2° do mesmo dispositivo, que “os

muni cipios observar&o, quando for o caso, os parametros urbanisticos de interesse regional, fixados em
lei estadual, prevalecendo, quando houver conflito, a norma de carater mais restritivo, respeitadas as
respectivas autonomias” (grifos nossos). Portanto, ndo se trata de criagdo puramente doutrinaria a
existéncia de um suposto principio de preval éncia da norma mais protetiva ao meio ambiente. O
dispositivo da Constituicdo paulista em analise é expresso nesse sentido.

Outro diplomainteressante sobre o tema, de modo a amparar normativamente o reconhecimento de um
postulado hermenéutico de prevaléncia dalegislacdo mais protetiva, diz respeito alLei 7.661/1988 (Lei
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do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro — PNGC). De acordo com o que assinala 0 seu artigo 5°,
“0 PNGC sera elaborado e executado observando normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a
manutencao da qualidade do meio ambiente, estabelecidos pelo CONAMA, que contemplem, entre
outros, 0s seguintes aspectos:. urbanizac&o; ocupacdo e uso do solo, do subsolo e das aguas,
parcelamento e remembramento do solo; sistemaviario e de transporte; sistema de producéo,
transmissao e distribuicdo de energia; habitacdo e saneamento béasico; turismo, recreacdo e lazer;
patrimdnio natural, histérico, étnico, cultural e paisagistico”, bem como, segundo o § 2° do mesmo
dispositivo, “normas e diretrizes sobre o uso do solo, do subsolo e das aguas, bem como limitagbes a
utilizacdo de imoveis, poderdo ser estabel ecidas nos Planos de Gerenciamento Costeiro, Nacional,
Estadua e Municipal, prevalecendo sempre as disposi¢oes de natureza mais restritiva” (grifos nossos).
Conforme se pode observar, ambos os diplomas citados est&o alicercados na premissa da prevaléncia da
normamais “protetiva’ em relacdo aos bens juridicos de que tratam.

De acordo com alicdo de Paulo J. Leite Farias, “pelosja citados 88 1° e 4° do artigo 24, pelo artigo 225
da Constitui¢éo, bem como pelaindefinicdo do que sga norma especial, deve-se, fortiori ratione, fixar
como diretriz exegética que os eventuais conflitos, nos quais a no¢ao de norma geral e especia ndo sgja
suficiente, devem ser resolvidos pela prevaléncia da norma que melhor defenda o direito fundamental
tutelado, por tratar-se de preceito constitucional (lei nacional) que se impde a ordem juridica central ou
regional (in dubio pro natura)”.[3]

Na hipotese de matéria legislativa especial, como seria 0 caso da edicéo de legislacdo penal ambienta, a
andlise da especialidade da matéria é suficiente para verificar que se trata de matéria de competéncia
legidlativa privativa da Uni&o (artigo 22, |, da Constituicéo), e, portanto, qualquer legislacdo estadual ou
municipal sobre o temainvadiria espaco legislativo que lhe € vedado, eivando a norma em questéo de
inconstitucionalidade. No entanto, quando tal recurso ndo for suficiente para a resolucdo do conflito
legidlativo, e namaioria das vezes ndo 0 serg, nos parece que a andlise da matéria pelo prisma do
postulado da norma mais protetiva deva ser considerada como diretriz hermenéutica a ser utilizada pelo
intérprete e aplicador da norma ambiental.

Mais recentemente, o Acordo de Escazi (2018) também reconheceu o0 que se pode designar como um
principio in dubio pro natura para aresolucdo de conflitos legislativos, namesmalinha, aliés, da atual
jurisprudéncia tanto do STJ[4] quanto do STF[5]. Segundo previsio expressa do seu artigo 4: (...) 7.
Nenhuma disposicéo do presente Acordo limitara? ou derrogara? outros direitos e garantias mais
favoravei s estabel ecidos ou que possam ser estabel ecidos nalegislaco de um Estado Parte ou em
gualquer outro acordo internaciona de que um Estado sgja parte, nem impedira? um Estado Parte de
conceder um acesso mais amplo a? informac?a?o0 ambiental, a? participac?a?o pu?blica nos processos de
tomada de deciso?es ambientais e a? justic?a em questo?es ambientais. 8. Naimplementacdo do presente
Acordo, cada Parte procurara? adotar a interpretacdo mais favoravel ao pleno gozo e respeito dos
direitos de acesso (...)."[6]

No mesmo sentido, € de se enfatizar o entendimento da Suprema Corte de Justica do México, que, em
sessao do dia 14.11.2018, no julgamento do Recurso de Amparo de Revisdo 307/2016, em caso
envolvendo danos a ecossistemas de zonas hiimidas costeiras e manguezais. Na decisdo, que de forma
pioneira, serviu-se, na suafundamentacédo, tanto da Opinido Consultiva 23/2017 da CIDH quanto do
Acordo Regional de Escazu, a Corte reconheceu expressamente a aplicacdo do principio in dubio pro
natura
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, inclusive de forma auténoma em relagéo ao principio da precaucdo, pontuando que 0 mesmo “néo so €
aplicavel face aincerteza cientifica, mas também como um mandato interpretativo geral da justica
ambiental, no sentido de que em qualquer conflito ambiental deve prevalecer sempre a inter pretacao
gue favoreca a conservacgao do ambiente”.

A garantia constitucional da proibicdo de retrocesso (e o correlato dever de progressividade),[ 7]
aplicada a matéria ambiental, também amparatal entendimento, estabelecendo uma espécie de
“blindagem normativa’ a atuacado regressiva do legislador, como fez consignar expressamente 0 ministro
Celso de Méllo no seu voto-relator no julgamento da Medida Cautelar na ADI 6.218/RJ, ao assinalar
gue: “Narealidade, a cldusula que proibe o retrocesso em matéria social, particularmente em matéria
socioambiental, traduz, no processo de sua efetivacdo, verdadeira dimensdo negativa pertinente aos
direitos fundamentais (como o direito a um meio ambiente ecol ogicamente equilibrado),impedindo, em
consequéncia, que os niveis de concretizacdo dessas prerrogativas, umavez atingidos, venham a ser
ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo Estado, exceto na hipotese em que politicas compensatorias
sejam implementadas pelas insténcias governamentais’ .

A reducdo do patamar normativo de protecdo ambiental, por suavez, atenta contra os principios que
orientam o Direito Ambiental. Tal entendimento reforca a legitimidade de determinada medida
legidativa— independentemente do ente federativo que a venha editar — gque aumente os padres
normativos de protecdo ecoldgica. Todavia, cumpre reiterar que 0 meio ambiente, por mais que tenha
uma posicao de subida e crescente relevancia, é apenas um dos tantos bens fundamentai s protegidos pelo
nosso sistema constitucional e, de tal sorte, havera sempre gue se contextualizar qualquer conflito
legidativo paraidentificar os bens juridicos em questéo, de modo a assegurar uma resolugéo
constitucionalmente adequada para o litigio legidativo posto, evitando-se, por certo, o discurso que
prega uma “ ditadura ecoldgica’. Nao ha como considerar tal prevaléncia“em abstrato”, mas, como ja
sinalizamos anteriormente, deve ser feitaa andise “hermenéutica’ detal conflito a partir do caso
concreto, inclusive aluz do principio da proporcionalidade.

Tomando por base os argumentos langcados até aqui, o estado e o municipio devem respeitar o padréo
normativo estabel ecido nanormageral e tomar tal standard de protecéo ambiental como piso legal
protetivo minimo, de tal modo que — a prevalecer esse argumento — apenas estaria autorizado a atuar
para além detal referencial normativo, e ndo para aguém. Ao legislar de forma“ menos protetiva’ em
relacdo ao padrédo estabelecido pela norma geral editada pela Uni&o, o legislador estadual ou municipal
subverte a sua competéncia legidativa suplementar e incorre em prética inconstitucional. A aplicacéo do
principio (e postulado hermenéutico) da prevaléncia da norma mais benéfica a tutela ecoldgica (e
também do principio “in dubio pro natura”) na hip6tese de conflito normativo existente entre a norma
geral federal e alegislagdo estadual ou municipal reforca atese de que no ambito do dever de protecéo
ambiental do Estado, no exercicio da sua competéncia legidativa ambiental, impdem-se tanto o

dever de progressiva melhoria da qualidade ambiental e de sua respectiva protegéo, quanto as correlatas
nocdes de proibicéo de retrocesso e insuficiéncia de protecéo.
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Em decisdo relativamente recente, envolvendo conflito entre competéncialegislativa privativa da Unido
(direito maritimo) e competéncia legislativa concorrente dos Estados (protecéo do meio ambiente e
controle da poluicéo), o STF, tal como ocorreu no voto-relator do ministro Celso de Mello langado na
ADI 6.218/RS, privilegiou entendimento favoravel ao ente federativo estadual, justamente por adotar
postura“mais protetiva’ em tema afeto a direitos fundamentais. No caso, aLe Estadual 11.078/99, do
Estado de Santa Catarina, estabeleceu normas sobre o controle de residuos de embarcages, oleodutos e
instalagdes costeiras, tendo aimpugnacdo em face da mesma sido levantada como violag&o a
competéncia legislativa privativa da Uni&o disposta no artigo 22, 1, da Constituicéo, relativamente ao
direito maritimo.

Em passagem do seu voto, o ministro Luiz Fux assinalou que: “ndo bastasse se tratar de exercicio
legitimo de competéncia legidativa constitucional mente assegurada, a medida deve ser elogiada também
guanto ao seu contetdo, tendo emvista a preocupacao que o legislador estadual manifestou em conferir
tratamento mais protetivo ao meio ambiente”.[§]

Assim, a guisa de conclusfo, é possivel afirmar que a decisdo do STF, ora comentada, €, de certaforma,
emblemética, pois toma o sentido inverso datradicdo jurisprudencia da Corte de conferir certa
preponderancia em favor da Uni&o na maioria dos conflitos legislativos entre entes federativos
envolvendo competéncias privativas da Unido (artigo 21 da Constitui¢do), notadamente na seara
ecologica. E o STF exercendo verdadeira governanca judicial ecol dgica, justamente num dos momentos
mai s desafiadores para a protecdo da Natureza tanto em ambito nacional quanto global, cumprindo com
0 seu papel constitucional de “guardido” dos direitos fundamentais das presentes e futuras geracoes e
mesmo dos assim chamados “ direitos dos animais ndo humanos e da Naturezaem si”, inclusive aluz de
um novo paradigma juridico biocéntrico ou ecocéntrico (em construcéo).

O que se pode amejar, ao fim e ao cabo, € gue 0 STF, com o suporte também crescente na esfera
doutrinéria, siga nessa trgjetéria que, em termos gerais e considerando a evolucédo nos ultimos anos, tem
sido, em geral (sem prejuizo de casos controversos) favoravel a protecdo do ambiente em diversas
questdes sensiveis, inclusive no que diz com o reconhecimento de uma proibic¢&o de retrocesso ecol 0gico.
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1 STF, MC na ADI 86V/AP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 01.07.1993.

2 “Artigo 3 — Principios — Naimplementac&o do presente Acordo, cada Parte sera? guiada pelos
seguintes principios: (...) ¢) principio de vedacdo do retrocesso e principio de progressividade (...)".

3 FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protegdo ambiental. Porto Alegre: Fabris, 1999,
p. 356.

4 STJ, REsp 1198727/MG, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 14.08.2012.
5 STF, ADI 4.983/CE, Tribuna Pleno, Rel. Min. Marco Aurdlio, j. 06.10.2016.

6 Disponivel em: https://repositorio.cepal.org/bitstream/handl e/11362/43611/S1800493 pt.pdf.

7 A garantia constitucional da proibigdo de retrocesso e o dever de progressividade em matéria
ambiental sdo analisados por nds em capitulo especifico em SARLET, Ingo W.; FENSTERSEIFER,
Tiago. Direito constitucional ecolégico. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, pp. 384-461.
Sobre o tema, cabe destacar que o direito ao meio ambiente aparece consagrado de forma expressa no
art. 11 (11.1 e 11.2) do Protocolo de San Salvador Adicional a Convencéo Americana sobre Direitos
Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (1988), de modo que também se aplica
ao mesmo o art. 1.° do referido documento internacional, o qual dispde que “os Estados Partes neste
Protocolo Adiciona a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos comprometem-se a adotar as
medidas necessarias, tanto de ordem interna como por meio da cooperacdo entre os Estados,
especialmente econémica e técnica, até 0 maximo dos recursos disponiveis e levando em conta seu grau
de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente e de acordo com a legislacéo interna, a
plena efetividade dos direitos reconhecidos neste Protocol 0”.

8 “Acéo Direta de I nconstitucionalidade. Reparti¢&o de competéncias. Lel Estadual 11.078/1999, de
Santa Catarina, que estabel ece normas sobre controle de residuos de embarcactes, oleodutos e
instalagOes costeiras. Alegacdo de ofensa aos artigos 22, |, da Constituicdo Federal. N&o ocorréncia.
Legislacdo estadual que trata de direito ambiental maritimo, e ndo de direito maritimo ambiental.
Competéncia legidativa concorrente paralegislar sobre protecédo do meio ambiente e

controle da poluicéo (art. 22, 1, CF), e sobre responsabilidade por dano ao meio ambiente (art. 24, VI,
CF). Superveniénciade lei geral sobre o tema. Suspenséo da eficéacia do diploma legislativo estadual no
gue contrariar alegislacéo geral. Acao julgadaimprocedente.” (STF, ADI 2030/SC, Tribunal Pleno Rel.
Min. Gilmar Mendes, j. 09.08.2017).
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