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NORMAS GERAIS REVISITADAS: A COMPETENCIA
LEGISLATIVA EM MATERIA AMBIENTAL

REsSumMO

No ambito da reparticéo vertical de competéncias legislativas no Brasil, as normas
gerais sdo comumente identificadas com principios uniformizadores ou diretrizes
de elevado grau de abstracéo, dirigidas ao legislador estadual e condicionantes da
atuacdo deste. A legislacao nacional detalhista ou exaustiva sobre matérias objeto
de competéncia legislativa concorrente, como a defesa do meio ambiente, é
bastante criticada por quem adota tal concepgdo. Também o é a posicdo do
Supremo Tribunal Federal sobre o assunto, de viés claramente favoravel a
centralizagdo normativa. Este estudo discute os limites da competéncia da Uni&o
para editar normas gerais, a partir da analise da jurisprudéncia do STF e dos
preceitos constitucionais que regem a distribuicdo de competéncias legislativas na
Federacdo. Conclui que a Constituicao veda a Unido legislar sobre peculiaridades
estaduais, ndao sobre detalhes e pormenores de objetos que se apresentem
nacionalmente homogéneos. Sob essa perspectiva, normas gerais sao aquelas com
vigéncia em todo o territério brasileiro, editadas pelo Congresso Nacional, seja
por inexistirem peculiaridades estaduais a justificar a diversidade normativa, seja
pela necessidade de uma disciplina nacionalmente uniforme de determinados
temas, por razles de seguranca juridica ou de manutencdo do equilibrio
federativo. Assim entendido o esquema de competéncias concorrentes, revela-se
equivocado tachar de inconstitucionais leis nacionais sobre meio ambiente pelo
simples fato de tratarem de detalhes.

PALAVRAS-CHAVE: federalismo brasileiro — competéncias legislativas — normas
gerais — meio ambiente.

ABSTRACT

In the context of the vertical distribution of legislative powers in Brazil, the so-
called general norms are commonly identified as principles or guidelines with a
high level of abstraction and uniformity purposes, addressed to the state legislature
to limit its discretion. In this approach, the very detailed or exhaustive federal
legislation on matters subject to concurrent legislation, such as environmental
protection, is widely criticized, as well as the Supreme Federal Court’s position on
this issue, clearly favorable to legislative centralization. This paper discusses the
limits of federal power to enact framework legislation, by analyzing the
jurisprudence of the SFC and the constitutional provisions governing the
distribution of legislative competences in the federation. It concludes that the
Brazilian Constitution prohibits the federal government from passing laws on state
peculiarities, not on details of objects that are nationally homogeneous. From this
perspective, general norms are nationwide rules established by Congress, when
there is no state peculiarity justifying the normative diversity or when it is
necessary an uniform nationwide standard-setting on some subjects, for reasons of
legal certainty or maintenance of the federal equilibrium. Understood in this sense
the scheme of concurrent powers, it is wrong to consider unconstitutional federal
laws on environment simply because they regulate details.

Keywords: Brazilian federalism — legislative competences — framework
legislation — Environment.
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NORMAS GERAIS REVISITADAS: A COMPETENCIA
LEGISLATIVA EM MATERIA AMBIENTAL

Renato Monteiro Rezende!

I. INTRODUCAO

No Brasil, a questdo dos limites da competéncia legislativa da Unido e dos
Estados no ambito da legislagdo concorrente nunca logrou ser satisfatoriamente

equacionada. E talvez nunca venha a sé-lo.

Esse prognostico, longe de significar um juizo de critica facil a capacidade da
doutrina e da jurisprudéncia brasileiras de oferecer solugdes ao problema, apenas
reconhece as dificuldades de elaboracdo tedrica comuns a todos 0s paises cujo
ordenamento constitucional adota um regime de reparticdo de competéncias legislativas
no qual determinados campos tematicos sdo entregues a disciplina conjunta dos entes
central e subnacionais, cabendo ao primeiro editar legislacdo de quadro, nos limites da
qual se d& a producao normativa estadual.

Quem duvida disso confira, por exemplo, o que ocorre com a legislacion basica
da Constituicdo espanhola e ocorria com a Rahmengesetzgebung (legislacdo de quadro)
da Lei Fundamental alemd. Quanto a primeira, acentuou o Tribunal Constitucional
espanhol, na Sentenga n? 102, de 1995, que o exame de eventual excesso do legislador
nacional ao fazer uso de sua competéncia para expedir normas baésicas
(complementéaveis pela legislacdo das comunidades autbnomas), deve ser efetuado caso
a caso, sem possibilidade de se criar aprioristicamente uma teoria que preveja todas as
hipoteses futuras ou de antecipar critérios abstratos ndo contrastados com a realidade
topica.

Relativamente a legislacdo de quadro alema, a dificuldade em fixar limites
precisos as competéncias da Unido e dos Estados contribuiu decisivamente para que o

parlamento, na Reforma Constitucional de 2006, tomasse a decisdo de revogar o
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dispositivo constitucional que previa, quanto a determinadas matérias, as competéncias

da Unido para editar normas gerais e dos Estados para complementa-las.

Costuma-se dizer que as “normas gerais” pertencem a categoria dos chamados
conceitos juridicos indeterminados. Por serem elas reconhecidas como tal, é presumivel
que a resolucdo de controvérsias quanto ao uso da competéncia para edita-las comporte
um grau elevado de subjetivismo por parte do juiz constitucional. No entanto, se nédo
parece razoavel, em uma federacdo, deixar a cargo do legislador nacional estabelecer os
limites de sua prépria competéncia (pois isso poderia conduzir ao esvaziamento da
autonomia dos Estados), inadequado também seria substituir a discricionariedade do

legislador nacional pela discricionariedade do juiz constitucional.

Dirimir os conflitos federativos em sede de competéncias legislativas
concorrentes nem sempre constitui tarefa simples, mas a Corte Constitucional ndo tem
como se furtar a dar respostas. Decidir € preciso, imprecisas que sejam as decisdes.
Assumir as dificuldades desse mister ndo significa, porém, renunciar aos esforcos no
sentido de estabelecer critérios objetivos de apreciacdo dos limites das competéncias

legislativas dos entes federados, fazendo do casuismo a regra do processo decisorio.

Sem a pretensdo de oferecer uma resposta perfeita e acabada para as sempre
presentes dlvidas sobre a extensdo das competéncias legislativas concorrentes da Unido
e dos Estados, este trabalho constitui uma tentativa de fornecer balizas mais objetivas
para a delimitacdo dos espacos de atuacdo do legisladores nacional e estadual. Para
tanto, fard a critica da associacdo simplista que costuma ser feita entre “normas gerais”
e “principios” ou “diretrizes”. Dado o potencial das questdes ambientais para suscitar
conflitos federativos, evidenciado em diversas acOes constitucionais julgadas pelo
Supremo Tribunal Federal, e tendo em vista que a matéria € uma daquelas objeto de

competéncia legislativa concorrente, o estudo dedicara especial atengdo ao tema.

Il. REPARTICAO DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS NO BRASIL

1. O ESQUEMA ADOTADO PELA CONSTITUICAO DE 1988

O Brasil constitui uma Federacdo com tendéncias marcadamente centripetas.
Surgindo como Estado unitario, somente se organizou federativamente quando da
Proclamacdo da Republica, alternando, desde entdo, periodos de maior e menor

autonomia dos entes subnacionais. Comparativamente ao regime que lhe precedeu, a



Constituicdo de 1988 ampliou as competéncias legislativas dos Estados. A Uniéo,
contudo, continua detentora de amplos poderes legislativos, exclusivos ou em
concorréncia com os Estados. Somando-se a isso uma tendéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF) de, ao interpretar a Constituicdo, pouco espaco deixar a autonomia
legislativa estadual, hd quem classifique o federalismo brasileiro mais como de

integracdo do que de cooperagdo®.

A distribuicdo de competéncias legislativas entre Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios é tratada em diversos dispositivos constitucionais. De forma
resumida e simplificada, pode-se identificar o seguinte esquema de reparticao:

1) competéncias privativas da Unido (art. 22): sobre determinadas matérias,
somente a Unido é dado legislar, admitindo-se, contudo, que, por lei
complementar, o ente central autorize os Estados e o Distrito Federal a
legislarem sobre topicos especificos dessas matérias;

2) competéncias concorrentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal
(art. 24): em determinadas matérias, compete a Unido estabelecer normas
gerais, cabendo a Estados e ao Distrito Federal editar legislacéo
suplementar, a qual pode ser de dois tipos — complementar (que, como 0
proprio nome diz, complementa as normas gerais editadas pela Unido) e
supletiva (que dispde amplamente sobre a matéria, na auséncia de normas
gerais editadas pela Unido);

3) competéncia exclusiva dos Municipios e do Distrito Federal (arts. 30, I, e
32, § 19): exercitavel nos assuntos de interesse predominantemente local,

4) competéncia suplementar dos Municipios (art. 30, I1): para complementar a
legislacdo federal e estadual em assuntos que também sejam de interesse
local;

5) competéncia remanescente dos Estados e do Distrito Federal (art. 25, 32,
§ 19): Estados e Distrito Federal podem legislar sobre todas as matérias que
ndo lhe tenham sido interditadas (ou seja, que ndo sejam da competéncia
privativa ou exclusiva de outros entes).

Nos termos do art. 24 da Constituicdo de 1988, sdo matéria de competéncia
legislativa concorrente: direito tributario, financeiro, penitencirio, econémico e
urbanistico; orcamento; juntas comerciais; custas dos servicos forenses; producdo e

consumo; florestas, caca, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos

> TAVARES, André Ramos. Aporias acerca do condominio legislativo no Brasil. In: TAVARES, André
Ramos; LEITE, George Salomdo; SARLET, Ingo Wolfgang [Orgs.]. Estado Constitucional e
Organizacéo do Poder. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 163.



recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao
patrimdnio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade por
dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico; educacdo, cultura, ensino e desporto; criacéo,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; procedimentos em matéria
processual; previdéncia social, protecdo e defesa da salde; assisténcia juridica e
defensoria publica; protecéo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia;
protecdo a infancia e a juventude; organizacdo, garantias, direitos e deveres das policias
civis.

A Constituicdo brasileira adotou o esquema de reparticdo conhecido como de
competéncias concorrentes ndo cumulativas, que se caracteriza pela regulacdo
legislativa concomitante de um mesmo ambito material pela Uniéo e pelos Estados, com
uso do critério distintivo de norma geral e norma especial para definir o que incumbe

aos legisladores nacional e estadual disciplinar.

Em contraposicao a esse modelo, fala-se de competéncia concorrente cumulativa
(ou classica) quando ha disponibilidade ilimitada do ente central de legislar sobre a
matéria, até mesmo podendo esgotd-la, remanescendo aos Estados o poder de
suplementacdo, em caso de auséncia de norma federal, ou de complementacdo, para

preencher lacunas acaso por ela deixadas®.

A Lei Fundamental de Bonn disciplinou as duas espécies de competéncias
legislativas concorrentes. Seu art. 75, hoje revogado, previa a Rahmengesetzgebung
(legislacdo de quadro), enumerando matérias sobre as quais competiria & Unido editar
normas gerais, cabendo aos Estados-membros complementar tais normas, editando
legislacdo especifica. Tratava-se, portanto, de competéncias concorrentes nao
cumulativas. Por sua vez, o art. 74 da Lei Fundamental arrola as matérias sujeitas a
konkurrierende Gesetzgebung (legislagdo concorrente), em relacdo as quais a Unido
pode legislar exaustivamente, esgotando a regulacdo do assunto. Aos Estados cabe

complementar a legislacdo federal existente ou exercer competéncia legislativa plena,

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da

conceituacdo das normas gerais. In: Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100,
out/dez 1988, p. 131.



na auséncia de lei federal. O art. 74 da Constituicdo alema enumera, pois, competéncias

concorrentes cumulativas®.

Em sede de competéncias concorrentes, diferentemente das Cartas que lhe
precederam, a Constituicdo de 1988 aludiu apenas as ndo cumulativas. Ademais,
nenhuma outra Constituicdo brasileira submeteu tantas matérias a regulacdo
concomitante por parte da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Isso ndo significa,
porém, que, em relacdo a cada uma das matérias sujeitas ao condominio legislativo, os
espacos de regulagdo atribuidos aos Estados sejam substanciais, tampouco que tenham
aumentado naquelas matérias que ja eram objeto de legislacdo concorrente nos regimes

constitucionais anteriores, como se vera adiante.

2. COMPETENCIAS CONCORRENTES NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

A Constituicdo de 1988 € normalmente tratada pela doutrina como uma resposta
ao centralismo do regime constitucional de 1969. E ndo ha duvida de que, comparada ao
texto da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, a nova Carta ampliou a autonomia dos
entes subnacionais. Disso ndo resultou, contudo, qualquer abalo substancial ao
protagonismo legislativo da Unido. No tocante a reparticdo de competéncias normativas,
a concentracdo de poderes na Unido € uma constante historica no Brasil, mesmo nos
periodos de maior autonomia estadual. Especificamente no ambito da legislacéo
concorrente, conquanto a Constituicdo de 1988 tenha ampliado o rol de matérias sujeitas

a disciplina legislativa estadual, isso pouco significou na pratica.

A Constituicdo de 1967, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 1,
de 1969, ndo era sistematica no tratamento das competéncias enumeradas. Relacionava
em um Uanico artigo as competéncias materiais, as legislativas exclusivas e as
legislativas concorrentes, cumulativas e ndo cumulativas, da Unido. O § 32 de seu art. 8°
autorizava os Estados a legislar supletivamente sobre determinados temas enumerados
no artigo, desde que respeitada a lei federal. Previa ainda que, nesse &mbito, o legislador
estadual poderia operar dentro dos vazios legislativos deixados pela lei federal, bem

como disciplinar peculiaridades estaduais. Como consequéncia, todas as matérias

* A rigor, apenas quanto a algumas matérias indicadas no art. 74, o exercicio da competéncia
concorrente pela Unido se da de forma incondicionada. E isso passou a ocorrer apenas a partir da
Reforma Constitucional de 2006. Antes disso, sobre todas as matérias de competéncia concorrente, a
Unido s6 podia legislar quando atendidos os requisitos da chamada clausula da necessidade. A esse
respeito, confira-se a nota de rodapé n. 6.



enumeradas no art. 82 e ndo indicadas em seu § 32 constituiam competéncia legislativa

exclusiva da Unido.

Sobre 0s seguintes assuntos objeto de competéncia concorrente, cabia ao
legislador nacional expedir apenas normas gerais (competéncia concorrente nao
cumulativa): orcamento, despesa e gestdo patrimonial e financeira de natureza publica;
taxa judiciaria, custas e emolumentos remuneratorios dos servicos forenses, registros
publicos e notariais; Direito Financeiro; seguro e previdéncia social; defesa e protecdo

da saude; regime penitenciario; educacao nacional; desportos (art. 82, XVII, c e ).

Em relagdo as demais matérias que admitiam, nos termos do § 32 do art. 82,
suplementacdo estadual, a competéncia do legislador federal ndo se restringia a edicéo
de normas gerais, podia abranger também normas especificas, de forma a esgotar a
regulacdo juridica do assunto (competéncia concorrente cumulativa). Elas abrangiam: a
producdo e consumo; os registros publicos, juntas comerciais e tabelionatos; o tréfego e
0 transito nas vias terrestres; a organizagdo, os efetivos, a instrucdo, a justica e as
garantias das policias militares, bem assim as condi¢Ges gerais de sua convocacao,

inclusive mobilizacdo (art. 82, XVII, d, e, ne ).

Em que pesem as frequentes comparacGes doutrindrias entre os modelos de
reparticdo de competéncias da Constituicdo de 1988 e da Lei Fundamental alema de
1949, ressaltando sua proximidade, ndo e exagerado dizer que, em alguns pontos, o
regime constitucional brasileiro de 1969 era até mais parecido com o aleméo do que a
Constituicdo de 1988, pois incluia algo mais proximo da competéncia concorrente da
Lei Fundamental (relativamente as matérias das alineas d, e, n e v do inciso XVII do art.
8%, na forma do paragrafo Gnico do mesmo artigo da Constituicdo de 1967, com a

redacéo dada pela Emenda Constitucional n2 1, de 1969)°.

Sobre o tema, é preciso ter presente que a Lei de Revisdo Constitucional n® 52,
de 2006, promoveu profundas alteragdes no modelo de reparticdo de competéncias

legislativas na Alemanha. Antes da reforma constitucional, em sede de legislacdo

> Convém reiterar que a comparacdo leva em conta o método de reparticio de competéncias, ndo a

guantidade de temas entregues as disciplinas exclusiva ou concorrente. Nesse Ultimo aspecto, a Lei
Fundamental alem& certamente confere maiores possibilidades de atuacdo do legislador estadual do
que qualquer das Constituicdes brasileiras que se seguiram a de 1891. Deve-se ponderar, contudo, que,
em face da tendéncia da Uni&o de editar normas exaustivas no exercicio da competéncia concorrente, 0
espaco de atuacdo do legislador estadual tedesco é menor do que pode sugerir a mera leitura do texto
constitucional. De resto, as competéncias concorrentes na Alemanha ndo se submetem ao mesmo
regime das competéncias previstas no art. 24 da Carta brasileira. Mais assemelhadas a estas eram as
competéncias para legislacdo de quadro, suprimidas pela Lei de Revisdo Constitucional n? 52, de 2006.
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concorrente, os Estados somente podiam atuar quando a Unido nédo fizesse uso de sua
competéncia. Ademais, a Unido podia (e ainda pode) editar normas detalhadas e esgotar
a regulacdo juridica das matérias objeto de competéncia concorrente. Embora a Lei
Fundamental originalmente previsse que, nesse ambito, a Unido s6 poderia legislar
quando caracterizada a necessidade de regramento uniforme em todo o territorio
nacional, a interpretacdo dada ao art. 72, 8 22, da Lei Fundamental (a chamada clausula
da necessidade) pela Corte Constitucional alemd, durante meio século, foi na linha de
que a verificacdo do atendimento das condi¢Ges habilitantes pela Unido ndo se sujeitava
a controle judicial, tornando discricionario o exercicio dessa competéncia pelo

legislador federal®.

A semelhanca do que ocorria (e ainda ocorre) na maior parte das matérias objeto
de competéncia concorrente na Alemanha, o legislador federal, na vigéncia da Emenda
Constitucional n® 1, de 1969, podia editar normas exaustivas, no ambito das
competéncias concorrentes cumulativas, ndo deixando espago a atuacdo do legislador
estadual. E a auséncia de lei federal autorizava, por si s, os Estados a legislarem a
respeito. A Constituicdo de 1988 ndo prevé nada equivalente a isso, admitindo a
regulacdo exaustiva de um dado tema pela Unido apenas: quando se tratar de matérias
de sua competéncia privativa, nas quais os Estados s6 podem incursionar quando
topicamente autorizados pelo legislador complementar federal”; ou, como se procurara
demonstrar a seguir, quando, tratando-se de matéria sujeita a competéncia concorrente,

néo existir diversidade nas situacdes de fato, a reclamar regulacGes distintas, de Estado

® Em sua redacéo original, o art. 72, § 22, da Lei Fundamental alem autorizava a Uni&o a legislar sobre

matérias sujeitas a competéncia concorrente quando verificada a necessidade de regulamentacdo
federal, em virtude de: (i) o assunto ndo poder ser regulado efetivamente pela legislacdo de cada
Estado; (ii) a regulacdo do assunto pela lei de um Estado poder prejudicar os interesses de outros
Estados ou os interesses gerais; ou (iii) assim o exigir a manutencdo da unidade juridica e econdmica,
especialmente a manutencdo da uniformidade das condi¢es de vida para além do territorio de cada
Estado. O dispositivo teve a sua redacdo alterada pela Lei de Revisdo Constitucional n? 42, de 1994, a
qual autorizou a Unido a legislar se e na medida em que se fizesse indispensavel uma regulacdo
mediante lei federal, no interesse do Estado como um todo, para o estabelecimento de condigdes
equivalentes de vida, ou a preservagdo da unidade juridica ou econdémica no territorio nacional.
A Corte Constitucional alemd@ modificou sua jurisprudéncia, passando a fazer a verificagdo do
atendimento da cléusula da necessidade, somente a partir de 2002. Em 2006, a Lei de Revisdo
Constitucional n2 52, dispensou a Unido da observancia das condigdes do art. 72, § 22, em mais de dois
tergos das matérias constantes do rol de competéncias concorrentes, entdo ampliado. Parte das matérias
sobre as quais a Unido legisla com dispensa de observancia do requisito da necessidade podem ser
reguladas pelos Estados mesmo que j& exista legislacdo federal a respeito. Nesse caso, prevalece a
regra lex posterior derogat legi priori. Estados e Unido estdo habilitados a regular esses temas em sua
inteireza, e o eventual conflito de normas se resolve com a prevaléncia da lei mais recente.

E nesse caso, como a autorizagdo é para que Estados legislem sobre questBes especificas das matérias
de que trata o art. 22 da Constituicdo Federal, sequer se pode dizer que eles possam disciplinar
inteiramente um campo tematico relacionado nos incisos do art. 22.
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para Estado, ou o estabelecimento de normas nacionalmente uniformes for essencial

para assegurar a estabilidade do pacto federativo e a seguranca juridica.

No tocante a competéncia concorrente ndo cumulativa, também prevista em
relacdo a alguns temas pela Emenda Constitucional n? 1, de 1969, inexistem diferengas
significativas entre os regimes constitucionais atual e pretérito®>. Em que pese a
ampliacdo do conjunto de matérias sujeitas a competéncia concorrente, esta sim
indicativa do alargamento da participacdo do legislador estadual a partir de 1988, sob o

aspecto estrito da técnica de reparticéo utilizada a Constitui¢cdo pouco inovou.

A ideia de que a competéncia legislativa da Unido para editar normas gerais
implica a vedagdo de regramento exaustivo do tema sujeito ao condominio legislativo

remonta a prépria adogao desse esquema de reparticdo de competéncias no Brasil.

A Constituicdo de 1934 previu, no inciso XIX de seu art. 5%, as materias da
competéncia legislativa da Unido. Algumas delas, indicadas no § 3° do mesmo artigo,
também eram passiveis de legislacdo estadual, supletiva ou complementar. As leis
estaduais competiria, atendendo as peculiaridades locais, suprir as lacunas ou
deficiéncias da legislacdo federal, sem dispensar as exigéncias desta. Sobre a maior
parte dos temas relacionados no inciso XIX, ndo havia restricdes a disciplina federal,
que poderia ser exaustiva. Em algumas matérias, no entanto, impunham-se limites a
competéncia da Unido. Assim, cabia-lhe tracar as diretrizes da educacdo nacional, editar
normas fundamentais do direito rural, do regime penitenciario, da arbitragem comercial,
da assisténcia social, da assisténcia judiciaria e das estatisticas de interesse coletivo,
bem como normas gerais sobre o trabalho, a producdo e o consumo. No tocante a

® Da mesma forma, ndo existem diferengas significativa entre a competéncia concorrente ndo cumulativa

no Brasil, nos regimes de 1969 e 1988, e a competéncia para legislacdo de quadro, prevista no art. 75
da Lei Fundamental, em sua redacdo original, tal como interpretada pela Corte Constitucional durante
0 primeiro meio século de vigéncia da Lei Fundamental. Segundo o citado artigo da Constituicdo
alemd, competia & Unido editar normas gerais e aos Estados normas especificas sobre dados campos
teméticos. Embora a acdo do legislador federal nesse ambito também estivesse condicionada pela
clausula da necessidade, o entendimento do Tribunal Constitucional Federal, como ja afirmado, era no
sentido de que essa questdo ndo se sujeitava ao controle judicial. E, a despeito de reconhecer que as
normas federais deveriam dar espaco a desenvolvimento normativo pelos Estados, o Tribunal admitiu,
em diversas ocasifes, que determinados pontos da matéria regulada pudessem ser exaustivamente
disciplinados por normas federais diretamente aplicaveis as relagdes materiais. A Lei de Revisdo
Constitucional n2 42, de 1994, procurou limitar o espago de atuag&o federal, determinando que, em
sede de competéncias para legislacdo de quadro, somente em circunstancias excepcionais a lei federal
poderia conter disposi¢des detalhadas ou diretamente aplicdveis. A mudanca de posicdo da Corte
Constitucional sobre o controle judicial da observancia do requisito da necessidade restringiu ainda
mais os poderes do legislador federal nesse ambito. Por fim, a Lei de Revisdo Constitucional n? 56, de
2002, extinguiu as competéncias de quadro, transferindo as matérias a elas sujeitas para o rol de
competéncias concorrentes.
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questdes ambientais, a legislacdo referente a riquezas do subsolo, mineracéo,
metalurgia, aguas, energia hidrelétrica, florestas, caca e pesca incluia-se no ambito das
competéncias concorrentes cumulativas. Como se V€, competéncias concorrentes

cumulativas e ndo cumulativas foram previstas na Carta de 1934.

Também a Constituicdo de 1946 adotou modelo de reparticdo de competéncias
legislativas que contemplou as duas variedades de competéncias concorrentes. O inciso
XV de seu art. 52 enumerou as matérias objeto de competéncia legislativa da Uniao,
algumas das quais passiveis de disciplina, nos termos do art. 62, por legislagdo estadual
supletiva ou complementar. Cabia a Unido editar normas gerais de direito financeiro,
seguro, previdéncia social, defesa e protecdo da saude, regime penitenciario, bem como
fixar as diretrizes e bases da educacdo nacional. Sobre esses assuntos, a Unido exercia
competéncia concorrente ndo cumulativa. Ja quanto as demais matérias do inciso XV do
art. 52 as quais remetia o art. 62 da Carta, a Unido exercia competéncia concorrente
cumulativa. Entre elas figuravam os mesmos temas ambientais sujeitos & competéncia

concorrente cumulativa na Constituicdo de 1934.

O papel da Unido e dos Estados no ambito das competéncias legislativas
concorrentes ndo cumulativas passou a ser objeto de crescente preocupagdo doutrinaria
na vigéncia da Constituicdo de 1946. Um dos progonos da elaboragdo tedrica sobre o
assunto, Carlos Alberto de Carvalho Pinto, em estudo classico, propugnava ser vedado a
Unido, no ambito de sua competéncia para estabelecer normas gerais de Direito
Financeiro (art. 52, XV, b, da Carta de 1946), produzir legislagdo exaustiva, que ndo
respeitasse o espaco de producéo normativa dos demais entes federados®.

Sob a egide da Emenda Constitucional n® 1, de 1969, Pontes de Miranda
assinalava, a respeito da legislacdo federal de normas gerais: a competéncia da Uniéo
ndo é ilimitada, ndo esgota o assunto, ndo no exaure, e a Constituicdo impde que se
restrinja a normas fundamentais, a diretrizes, a regras juridicas gerais. Também a
inexisténcia de legislacdo de normas gerais da Unido ja era vista pelo jurista como
autorizadora do exercicio da competéncia legislativa plena pelos Estados: enquanto néo

h& legislacdo federal, a legislacdo estadual € aplicada, ainda em se tratando de regra

® CARVALHO PINTO, Carlos Alberto A. de. Normas gerais de direito financeiro. S&o Paulo:
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, 1949.
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juridica geral, ou regra juridica fundamental’®. Desse mesmo entendimento

comungava o STF™.

Como se pode notar, aquilo que no regime constitucional de 1988 se identifica
como competéncia legislativa concorrente ja existia desde a Constituicdo de 1934. Nao
representa inovacdo da Carta de 1988 a regra de que o exercicio concomitante de
competéncias legislativas sobre um mesmo ambito material pela Unido e pelos Estados
implica uma divisao necessaria de tarefas, quando ao ente central € atribuida a edicdo de
normas gerais. O regramento das competéncias concorrentes, constante dos paragrafos
do art. 24 da Lei Maior de 1988, néo se distingue em praticamente nada da disciplina
das competéncias concorrentes ndo cumulativas da Constituicdo de 1967, com a redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969. Como Unica diferenca digna de nota,
tem-se a regra de que a superveniéncia de lei federal de normas gerais apenas suspende
a eficécia da legislacdo estadual no que lhe for contrario (art. 24, § 42, da Constituicéo
de 1988). No regime de 1969, ante o siléncio do texto constitucional a respeito disso, a
construcdo doutrinaria e jurisprudencial foi no sentido de que ndo se tinha, nesse caso,

suspensdo da eficacia, mas verdadeira revogacao™.

No ambito das competéncias legislativas concorrentes ndo cumulativas, a
questdo que mais tem desafiado os juristas €, sem divida, a da determinacdo dos limites
de atuacdo dos legisladores nacional e estadual. Se, por um lado, parte significativa da
doutrina realca o carater principioldgico e ndo exaustivo das normas gerais, por outro a

interpretacéo que tem sido dada ao art. 24 da Constituicdo de 1988 pelo STF vai no

10 Comentérios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n2 1, de 1969. Rio de Janeiro: Forense, 1987.
Vol. II, pp. 169-70. No mesmo sentido, admitindo a competéncia legislativa plena dos Estados, na
auséncia de lei federal, manifestavam-se Oswaldo Trigueiro (Direito Constitucional Estadual, Rio de
Janeiro: Forense, 1980, p. 86), José Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, Sao
Paulo: RT, 1984, pp. 57-8), Sahid Maluf (Curso de Direito Constitucional, S&o Paulo: Sugestdes
Literarias, 1974, p. 117) e Michel Temer (Elementos de Direito Constitucional, S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1982, p. 55). Em sentido contrario, Luis Roberto Barroso (Direito Constitucional
Brasileiro: o problema da Federacao, Rio de Janeiro: Forense, 1982, pp. 60-1).

11 Cf.: Representaces n? 919 (DJ de 01.07.1977) e n® 1.135 (DJ de 25.10.1985). No julgamento da
Gltima agéo, observou o Ministro Moreira Alves em seu voto que, quando a competéncia da Unido se
limitar a edi¢do de normas gerais, “a legislacdo do Estado, havendo lei federal a respeito, pode suprir
vazios deixados por esta no tocante a principios gerais, e tem competéncia exclusiva, respeitada a
legislacdo federal de normas gerais, para disciplinar, dentro de seus territérios, tudo o que saia do
ambito da generalidade, ja que isso recai na esfera da competéncia implicita dos Estados-membros”.

Cf.: Pontes de Miranda (op. cit., pp. 178-9), Oswaldo Trigueiro (op. cit., p. 86). Na jurisprudéncia,
perfilhando esse mesmo entendimento, cf. os votos dos Ministros Moreira Alves e Oscar Correa, na
Representacdo n? 1.135. No regime constitucional vigente, lei estadual que teve apenas a sua eficacia
suspensa pelo advento de lei nacional de normas gerais pode voltar a produzir efeitos, no caso de
revogacao da lei de normas gerais.
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sentido da continuidade, em sua esséncia, do regime anterior a 1988, no tocante as

regras de exercicio dessa competéncia pela Unido e pelos Estados.

3. A QUESTAO DAS NORMAS GERAIS
a) Normas gerais segundo a doutrina

A despeito do grande numero de trabalhos doutrindrios sobre o tema, a
compreensdo do que sejam normas gerais continua nebulosa, ante a dificuldade de se
fornecer uma definicdo que, nos casos concretos, confira ao aplicador do Direito total
seguranca na classificagdo, como gerais, das normas constantes de legislacdo editada
pelo Congresso Nacional, com base na competéncia para expedir normas dessa

natureza. Veja-se, por exemplo, a definicdo de Carvalho Pinto®?:

a) ndo sdo normas gerais as que objetivem especialmente uma
ou algumas dentre as varias pessoas congéneres de direito publico,
participantes de determinadas relacGes juridicas;

b) ndo sdo normas gerais as que visem, particularizadamente,
determinadas situagdes ou institutos juridicos, com excluséo de outros,
da mesma condicéo ou espécie;

c) ndo sdo normas gerais as que se afastem dos aspectos
fundamentais ou béasicos, descendo a pormenores ou detalhes.

Trata-se de uma construcdo formulada em termos negativos. Ao invés de dizer o
que sdo normas gerais, relaciona caracteristicas daquilo que nao pode ser qualificado
como tal. Sua utilidade é inegéavel, mas ela ndo constitui propriamente uma definicéo de
norma geral, salvo se se entender que toda norma ndo enquadravel em nenhuma das trés

categorias citadas deve ser considerada norma geral.

A doutrina tradicional tende a rejeitar a ideia de que as normas gerais possam
dispor sobre detalhes e minucias da matéria regulada, esgotando seu tratamento
normativo. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, ao conceituar as normas
gerais, adverte que, no ambito da competéncia concorrente, a Unido esta limitada a
edicao de diretrizes nacionais que se dirigem precipuamente aos legisladores estaduais,
para 0s quais sdo cogentes, direta e imediatamente eficazes. Ademais, assinala que

as normas especificas baixadas pela Unido juntamente com as normas gerais ou 0S

¥ Op.cit, p. 41. Na mesma linha, Moreira Neto aponta que as normas gerais “devem ser regras
nacionais, uniformemente aplicaveis a todos os entes publicos (...); devem ser uniformes para todas as
situacBes homogéneas (...); e ndo podem entrar em pormenores ou detalhes nem, muito menos, esgotar
0 assunto legislado” (op. cit, p. 149).
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aspectos especificos por acaso nestas contidos nao tém aplicacdo aos Estados-Membros,

considerando-se normas particularizantes federais, dirigidas ao Governo Federal*.

Sobre a aplicabilidade das normas editadas pela Unido no ambito da
competéncia concorrente, embora entenda que as normas gerais se dirijam
precipuamente ao legislador estadual, Moreira Neto admite a sua incidéncia direta e
imediata nas relacdes juridicas concretas, no caso de omissdo do legislador estadual em
editar as normas especificas, hipotese em que, segundo o jurista, até mesmo as normas

especificas editadas pela Unido seriam aplicaveis.

H&, no entanto, vozes discordantes a sustentar a possibilidade de as normas
gerais regularem pormenores e se aplicarem diretamente as relacdes juridicas, nédo
apenas dispensando a interpositio do legislador estadual, mas impedindo que este

disponha de maneira diversa. Ao examinar a competéncia da Unido para expedir normas

¥ Op. cit., p. 161. O estudo de Moreira Neto &, certamente, um dos mais aprofundados sobre o tema, e
compila extenso repertério doutrinario a respeito do conceito de norma geral. No mesmo diapaséo,
José Afonso da Silva observa que as normas gerais “ndo regulam diretamente situacdes faticas, porque
se limitam a definir uma normatividade genérica a ser obedecida pela legislacdo especifica federal,
estadual e municipal: direito sobre direito, normas que tragam diretrizes, balizas, quadros, a atuacdo
legislativa daquelas unidades da Federacdo” (Comentério Contextual a Constituicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 280). Ainda na vigéncia da Emenda Constitucional n? 1, de 1969, Elival da Silva
Ramos sustentava: “Embora o conceito de normas gerais seja timbrado por uma certa dose de
imprecisdo, nao faculta ao legislador federal a regulagdo exaustiva da matéria, posto que importa em
circunscrever as normas federais ao campo da generalidade, dos principios basicos" (Normas gerais de
competéncia da Unido e competéncia supletiva dos Estados: a questdo dos agrotoxicos. In: Revista de
Direito Publico. ano XIX, n. 77, jan/mar 1986, p. 130). Manoel Gongalves Ferreira Filho, ndo sem
reconhecer a dificuldade de se discernir, nos casos concretos, as normas gerais das particularizantes,
também identifica as primeiras com “principios, bases e diretrizes que hdo de presidir todo um
subsistema juridico” (Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, vol.
1, p. 195). Para Uadi Lammégo Bulos, “normas gerais sdo declaragdes principiolégicas, dirigidas aos
legisladores, condicionando-lhes a acgdo legiferante. Recebem a adjetivacdo de ‘gerais’, porque
possuem um alcance maior, uma generalidade e abstracdo destacadas, se comparadas aquelas
normatividades de indole local. Consequéncia disso, elas ndo se prestam a detalhar mindcias, filigranas
ou pormenores” (Constituicdo Federal Anotada. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 575). Walber de Moura
Agra, citando o estudo de Moreira Neto, assinala que as normas gerais ndo podem ser exaustivas,
“devendo apresentar acentuado critério de generalidade e abstracdo” (Delineamento das competéncias
federativas no Brasil. In: NOVELINO, Marcelo; ALMEIDA FILHO, Agassiz. Leituras
complementares de Direito Constitucional: Teoria do Estado. Salvador: Juspodium, 2009, p. 202).
André Luiz Borges Netto, igualmente apoiado no estudo de Moreira Neto, sustenta que as normas
gerais “sdo preceitos juridicos editados pela Unido Federal, no ambito de sua competéncia legislativa
concorrente, restritos ao estabelecimento de diretrizes nacionais e uniformes sobre determinados
assuntos, sem descer a pormenores ou detalhes” (Competéncias Legislativas dos Estados Membros.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, pp. 135-6). Segundo Paulo Gustavo Gonet Branco, normas
gerais sdo “normas nao-exaustivas, leis-quadro, principios, amplos, que tragam um plano, sem descer a
pormenores” (In: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo
Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo, Saraiva, 2007, p. 775). E Paulo Luiz Neto
Lobo afirma que as normas gerais estabelecem principios fundamentais e pressupostos a serem
observados pela legislacdo especifica estadual, ndo podendo ser exaustivas (Competéncia Legislativa
concorrente dos Estados na Constituicdo de 1988. In: Revista de Informagéao Legislativa, Brasilia, ano
26, n. 101, jan/mar. 1989, p. 98).
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gerais de Direito Financeiro, sob a égide da Constituicdo de 1946, observava Rubens

Gomes de Sousa®®:

[Clasos havera em que a regulamentacéo do detalhe estara na prdpria
esséncia da norma geral, a fim de assegurar a observancia do principio
no proprio funcionamento do instituto juridico por ele regulado. Em
suma, a norma geral ndo € necessariamente regra de conceituagdo
apenas, mas também regra de atuacao.

Na vigéncia da Constituicdo de 1988, essa mesma tese foi abracada por Alice

Gonzalez Borges™, ao aduzir que:

[A] exigéncia de generalidade e abstracdo da norma ha de ser
atenuada, quando a enunciacdo de alguns detalhes seja essencialmente
necessaria para assentar regras de atuacdo, de maneira a prevenir
possiveis conflitos de atribuicGes entre as entidades locais, nos
assuntos de competéncia concorrente das ordens federadas. [...] Ainda
guando certos pormenores e mindcias sejam, entdo, editados pela
norma, trata-se, em tais casos, de atendimento a plena realizacdo do
preceito constitucional que o fundamenta — o que €, segundo vimos, o
precipuo objetivo que justifica a propria existéncia da norma geral.

Uma postura intransigente quanto aos limites de atuacdo do legislador nacional
no ambito das competéncias concorrentes pode conduzir a situagbes embaragosas.
Leiam-se os incisos do art. 24 da Constituicdo, que consideram matérias sujeitas a
competéncia concorrente, entre outras, a producdo e o consumo, a protecdo ao meio
ambiente, a educacdo e 0 ensino, a protecdo e a defesa da sadde. Ninguém dird que a
proibicdo de comercializacdo de determinados produtos nocivos a saude em escala

% Normas gerais do Direito Financeiro. In: Revista de Direito Administrativo, n. 37, jul./set. 1954, p. 15.
Pontes de Miranda, a despeito de afirmar que a competéncia da Unido para expedir normas gerais ndo
lhe permitiria exaurir a normatizacdo de um tema, pontuava: “para 0 corte como inconstitucional, é
preciso que o legislador central tenha ido a pormenores absurdos, pelo intervir em particularidades do
Estado-membro; e.g., vedando qualquer regra juridica estatal a respeito de replantio das florestas e
sendo-lhe peculiar a necessidade de certas &rvores para a sua industria de corantes” (op. cit., p. 170).

' Normas gerais no Estatuto de LicitacBes e Contratos Administrativos. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1994, pp. 42-3. De acordo com Leonardo Greco, “normas gerais ndo sdo apenas linhas
gerais, principios ou critérios basicos a serem observados pela legislacdo suplementar dos Estados.
Normas gerais contrapfem-se a normas particulares. A Unido, nessas matérias, pode legislar com
maior ou menor amplitude, conforme queira impor a todo o Pais uma legislagdo mais ou menos
uniforme. O que a Unido ndo pode € legislar sobre assuntos particulares da esfera de interesses ou de
peculiaridades dos Estados” (Competéncias constitucionais em matéria ambiental. In: Revista de
Informacdo Legislativa, Brasilia, ano 9, n. 116, out/dez 1992, p. 146). No tratamento de detalhes, pode
ocorrer inclusive de a legislacdo nacional esgotar a regulacdo do tema. Segundo Floriano de Azevedo
Marques Neto, a vedacao a que as normas gerais regulem de maneira exaustiva determinada matéria
deve ser compreendida como um interdito a que a lei federal “invada o campo da especificidade e
particularidade reservado a lei regional ou local. Inexistente a margem para a disciplina especificante
regional ou local, descaberd falar em vedacdo ao exaurimento pela lei federal” (Competéncias
federativas na regulamentacéo de estacGes radio-base. Brasilia: ACEL, 2006, p. 28).
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nacional possua carater apenas principiolégico ou conceitual. E, dado o interesse
publico envolvido e a necessidade de uniformizacdo das medidas estatais em relacdo a
temas como esse, dificilmente se podera recusar competéncia legislativa a Unido para
disciplind-los, ainda que, em determinadas situacdes, o carater geral da norma esteja
mais vinculado ao seu ambito territorial de aplicacdo do que ao objeto regulado. Nesse

sentido, o escélio de Celso Antonio Bandeira de Mello*’:

[Clumpre reconhecer como incluido no campo das normas gerais a
fixacdo, pela Unido, de padrdes minimos de defesa do interesse
publico concernente aquelas matérias em que tais padrdes deveriam
estar assegurados em todo o Pais, sob pena de ditos interesses ficarem
a mingua de protecdo. E que este maleficio evidentemente poderia
ocorrer, seja por inércia de certos Estados, seja em determinados casos
mais especificos, por carecerem alguns deles de preparo ou
informacéo técnica suficientes para o reconhecimento e definicdo dos
ditos padrdes minimos indispensaveis ao resguardo do interesse
publico quando envolvida matéria técnica. [...] Por sem duvida, se
adotada intelecgdo que limitasse a competéncia da Unido a simples
enunciacdo de principios, os riscos para a salvaguarda de interesses
capitais seriam evidentissimos, prescindindo mesmo de qualquer
esfor¢o demonstrativo.

A conclusdo que se pode extrair desses argumentos é que, na determinacdo do
conceito constitucional de norma geral, nem sempre o grau de abstracdo com que a
matéria é disciplinada serd um critério adequado, devendo-se atentar para a existéncia
de razGes motivadoras do estabelecimento de uma disciplina uniforme, ainda que o
objeto seja regulado de forma minuciosa. Bem por isso, Luis Roberto Barroso afirma
que, no exercicio da competéncia para editar normas gerais sobre meio ambiente, cabe a
Unido néo apenas instituir linhas orientadoras para a atividade legislativa dos Estados,
mas também dispor diretamente sobre as matérias que exijam logicamente a institui¢céo

de regramento uniforme, pois, no caso de atividades que devam ser desenvolvidas

70 conceito de normas gerais no direito constitucional brasileiro. In: Interesse Publico, Belo Horizonte,
ano. 13, n. 66, mar/abril 2011, pp. 18-19. Esse ja havia sido o entendimento do STF no exame da
citada Representacdo n? 1.153, ao concluir ser matéria de norma geral a classificacdo de produtos
agrotoxicos. Nos termos do art. 82, XVII, ¢, da Constituicdo de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 1, de 1969, competia a Unido editar normas gerais de defesa e protegdo a salde,
cabendo aos Estados legislar supletivamente sobre a matéria. Em seu voto, o Ministro Oscar Corréa,
redator do acorddo, assinalou: “De concordar-se em que em Pais com as condigdes do Brasil — na
diversidade dos climas e das regides — se ha de admitir certa flexibilidade da aplicacdo da legislagdo
federal, a fim de que se ndo prejudiquem as peculiaridades regionais, que cabe respeitar. Ndo, porém, a
ponto de constituir essa aplicacdo obstaculo & propria unidade federativa. 1sso, parece-nos, ndo justifica
certas proibicBes que se contém na legislacdo galcha, pois dizem respeito a prépria natureza dos
produtos. Ora: ou sdo prejudiciais — e devem receber proibicdo nacional, pela qual a Unido €
responsavel; ou ndo sdo, e ndo ha como admiti-la no Rio Grande do Sul.”
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nacionalmente, de forma continua e interligada, as exigéncias impostas pelo Poder

Publico em matéria ambiental devem ser naturalmente homogéneas™®.

b) Normas gerais a luz do texto constitucional

O conceito de norma geral deve ser buscado a luz do ordenamento constitucional
positivo, e ndo como concepcao abstrata que destoe daquilo que o texto constitucional
estabelece. O ponto de partida da interpretacéo € o texto, ndo aquilo que o exegeta elege

como ideal ou desejavel.

A Constituicdo de 1988 alude a normas gerais em mais de uma duzia de seus
dispositivos. Em alguns deles, a identificacdo do papel do legislador nacional como
simples enunciador de principios e diretrizes parece bastante artificial, em face mesmo
da especificidade da matéria objeto de regulacio. E o caso do art. 236, § 22, segundo 0
qual lei federal estabelecera normas gerais para fixacdo de emolumentos relativos aos
atos praticados pelos servicos notariais e de registro. Nesse artigo, a referéncia a
normas gerais parece estar associada muito mais a ideia de regulacdo nacionalmente
uniforme. O mesmo pode ser dito do art. 169, § 79, da Carta Magna, que incumbe a lei
federal estabelecer normas gerais para disciplinar a perda do cargo, por servidor estavel,
quando a despesa com pessoal do ente federado, superior aos limites fixados em lei
complementar, ndo for reduzida no prazo nela fixado, mesmo com a adocdo das

providéncias previstas no § 42 do art. 169 do texto constitucional.

A Constituicdo também se refere a normas gerais no Capitulo do Sistema
Tributario Nacional. Em seu art. 146, 111, ao dispor que compete a lei complementar da
Unido estabelecer normas gerais em mateéria tributaria, enumera um rol extenso de
matérias que devem ser objeto de tal lei, entre as quais a prescricdo e a decadéncia.
Nesse ambito, o exercicio da competéncia legislativa prevista no preceito constitucional,

por mais comedido que seja, praticamente esgota o campo de atuacdo do legislador

¥ BARROSO, Luis Roberto. Federaco, transportes e meio ambiente: interpretacdo das competéncias
federativas. In: TAVARES, André Ramos et alii [Orgs.]. Estado constitucional e organizacdo do
poder. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 496. Também a afirmar possibilidade de a Unido editar, no ambito
da competéncia concorrente, normas detalhistas, e ndo apenas comandos de maior abstragdo, dirigidos
ao legislador estadual, Fernando Vernalha Guimardes assevera: “a caracteristica da ndo-completude da
norma geral ndo ha de ser acolhida como seu pressuposto de validade. Afirma-se sua feicdo abrangente
e ndo exaustiva como uma caracteristica que marcard o seu estere6tipo juridico (por assim dizer) em
grande parte dos casos. Mas ndo se nega a hipdtese de uma regra geral alcangar um nivel acentuado de
absorcéo de dado microcampo tematico, desde que subjacentemente se tenha um interesse nacional
prezado pela disciplina da norma (que exija uma regulacdo uniformizada pelos entes federados)” (PPP
— Parceria Publico-Privada. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 319).
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Su

bnacional, pois dispor sobre a matéria ndo é outra coisa sendo regular prazos, sua

forma de contagem e causas de interrupcdo ou suspensdo. Dificilmente um conjunto de

normas sobre esse assunto poderia se resumir & enunciagéo de principios™®.

Se a compreensdo do que sejam normas gerais nao pode estar divorciada do

texto constitucional, cabe investigar o que esse mesmo texto diz a respeito das

competéncias concorrentes e da divisdo de tarefas entre os legisladores da Unido e os

dos outros entes federados. Eis 0 que preveem os paragrafos do art. 24 da Carta Politica:

§ 12 No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

8 22 A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.

8§ 32 Inexistindo lei federal sobre normas gerais, 0s Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades.

§ 42 A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais
suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

Extrai-se da leitura do art. 24, em primeiro lugar, que a competéncia da Unido,

no ambito da legislacdo concorrente, ndo € absoluta, porquanto deve se limitar
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Exatamente por isso a Ministra Carmen Lducia, do STF, no julgamento do RE n? 559.943 (DJ de
26.09.2008), ao tratar do tema, afirmou: “ndo ha divida de que, relativamente & prescricdo e a
decadéncia tributarias, a Constituicdo de 1988 ndo dota de competéncia as ordens parciais da
federacdo. Nao é possivel afirmar em que consistiria uma norma geral sobre prescricdo e decadéncia
tributarias (se é que ha alguma) e o que néo seria. Fica claro o objetivo da norma constitucional de
nacionalizar a disciplina, vale dizer, de a ela conferir tratamento uniforme em &mbito nacional,
independentemente de ser ou ndo norma geral”. Ao referir-se a “norma geral”, a Ministra aludiu a
nog¢do usualmente utilizada de norma veiculadora de principios e diretrizes. A perplexidade com o fato
de o constituinte ter inserido o assunto entre aqueles a serem tratados pela lei de normas gerais
tributdrias ndo tem outra origem sendo no descompasso entre 0 conceito tradicionalmente aceito de
normas gerais e a forma como o constituinte dispds sobre isso. Uma leitura adequada da Constituicao,
em lugar de afirmar que as normas sobre prescrigdo e decadéncia tributarias séo de aplicagdo uniforme,
apesar de ndo serem normas gerais, concluiria que elas sdo normas gerais porque existem razdes
constitucionais para o regramento nacionalmente uniforme do tema, ainda que o campo material de
regulacéo seja bem circunscrito. No mesmo julgamento, o Ministro Cezar Peluso, mesmo admitindo a
possibilidade de regulacdo da prescricdo e da decadéncia por normas gerais no sentido que lhes é
tradicionalmente atribuido, enfatizou que o legislador nacional, ao editar o Cddigo Tributério
Nacional, resolveu, “para evitar multiplicidade conflitante de prazos diversos nas diversas modalidades
de tributos, entre os entes da federacdo, 0 que provocaria grave incerteza, tratar, de modo geral, a
questdo do prazo de decadéncia e prescricdo. Se essa lei, que é competente para fazé-lo, estabeleceu
gue 0 prazo € um so, entdo deu carater geral a norma que, com cunho unitario, disciplina a questéo do
prazo”. Tem-se, aqui, 0 uso do termo “geral” ndo no sentido da doutrina tradicional sobre as normas
gerais, mas significando “nacionalmente uniforme e vinculante”. As razdes de seguranca juridica,
justificadoras do carater nacionalmente uniforme da norma, também foram mencionadas pelo Ministro
Joaquim Barbosa, na mesma oportunidade.



a estabelecer normas gerais. Assim, ndo € correta, por esvaziar 0 mandamento

constitucional, interpretacdo que considere toda norma editada pela Unido como geral,

como pretende Cretella Janior?.

Em segundo lugar, o exercicio da competéncia legislativa plena pelos Estados se

vincula a uma finalidade precisa: atender a suas peculiaridades. Nos termos do art. 24,

8 39, da Carta Magna, a inexisténcia da lei federal sobre normas gerais autoriza os

Estados a exercer a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

Se a finalidade precipua de suprir a omissdo legislativa da Unido é o

atendimento as peculiaridades estaduais, pode-se concluir que:

(i) anormatizacdo inicial de determinadas matérias, atribuida em principio ao
legislador nacional, é condicdo para o0 exercicio da competéncia
suplementar dos Estados, uma vez que a regulagdo das peculiaridades se
da dentro do quadro delineado pelas normas gerais e ndo em 0posicdo a
ele ou em sua auséncia;

(if) editadas as normas gerais pela Unido, incumbe a legislacdo estadual dispor
sobre a matéria objeto da competéncia concorrente para desenvolvé-la (a
competéncia estadual é suplementar), preenchendo os vazios deixados
pela legislagdo nacional e disciplinando as peculiaridades estaduais®;

(ili) ndo editadas as normas gerais pela Unido, os Estados podem regular
aspectos originalmente entregues a disciplina nacional, pois, se ndo
pudessem incursionar em tais circunstancias sobre o ambito material
reservado as normas gerais, ver-se-iam impossibilitados de disciplinar a
contento aquilo que constitui matéria inexploravel pelas normas gerais, ou
seja, as suas peculiaridades?.
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Cf.. CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988, vol. Ill, Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1991, p. 1581.

Esse foi o entendimento do STF no julgamento da ADI n2 3.098 (DJ n2 10.03.2006). Segundo o
Tribunal, a competéncia suplementar estadual destina-se a afeicoar a lei de normas gerais as
peculiaridades locais. E importante destacar que o Ministro Relator, Carlos Velloso, manifestou
adesdo a corrente doutrinaria que limita o ambito material das normas gerais a principios e diretrizes
com maior grau de abstracdo, sem possibilidade de regulacio de detalhes e pormenores. A mesma
postura ja havia sido adotada pelo Ministro no julgamento da medida cautelar na ADI n? 927 (DJ de
11.11.1994), da qual foi relator, ocasido em que dispositivos da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993,
gue impunham condigdes para a alienacéo de bens publicos, tiveram seu alcance restrito a Unido, por
nado serem considerados veiculadores de normas gerais.

Por isso mesmo, ao tratar da competéncia legislativa plena dos Estados, na auséncia de lei nacional de
normas gerais, manifestou-se a Ministra Carmen LUcia, em estudo sobre o tema: “sem um arcabougo
dos principios e fundamentos, ndo ha como se especializar o cuidado de um tema. Dai a imperiosidade
de se ter a competéncia plena, a ser exercida para suprir a caréncia do desempenho da Unido”
(ROCHA. Carmen Lucia Antunes. Republica e Federacao no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 1997,
p. 249).
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E necessario que existam normas com o conteddo de norma geral para que
outras, destinadas a atender a peculiaridades, sejam editadas. Nesse contexto, pode-se
falar de normas gerais como condicdes de possibilidade para a legislacdo propria sobre
normas particulares?®. Fosse de outro modo, ndo haveria necessidade de vincular a
concessdo de competéncia legislativa plena aos Estados a esse telos (“para atender a
suas peculiaridades”), bastando que a Constitui¢do pura e simplesmente atribuisse aos
entes subnacionais tal competéncia plena. A legislacdo editada para atender as
peculiaridades estaduais ndo tem, portanto, proposito derrogatorio da legislacdo
nacional. Bem ao contrario disso, o peculiar ndo se coloca em oposic¢ao ao geral como a
excecdo é posta em face da regra. A relacdo é de complementariedade. E é por isso que
as normas gerais sdo comumente identificadas como detentoras de um grau maior de
abstracdo, pois devem ser genéricas o suficiente para permitir o tratamento legislativo

das peculiaridades pelos Estados.

Da leitura conjugada dos paragrafos do art. 24 da Constituicdo, pode-se inferir a
existéncia de limites ao exercicio da competéncia concorrente tanto pela a Unido quanto
pelos Estados. A Unido ndo pode, em principio, legislar sobre situacdes de fato que
exijam tratamento legislativo diferenciado de Estado para Estado, pois, se o fizesse,
estaria legislando sobre peculiaridades (diz-se “em principio”, porque havera situacdes
em que a disciplina uniforme de uma dada matéria se impora mesmo na existéncia de
peculiaridades estaduais, como se vera adiante). Também é vedado a Unido, em sede de
competéncia legislativa concorrente, editar normas cujo &mbito territorial de vigéncia
ndo seja o territério nacional. O ente central ndo pode, pois, uniformizar o que nédo
comporta tratamento homogéneo, tampouco fazer as vezes dos Estados, regulando em
lei federal as peculiaridades de cada ente subnacional, com preceitos que ndo tenham,

pois, aplicacdo nacional.

Quando no exercicio de sua competéncia legislativa privativa, nada impede que
a Unido edite normas com ambito territorial de aplicacdo restrito. Ndo se pode dizer
que, ao assim agir, o legislador federal necessariamente ofenderia o art. 19, Ill, da
Constituicdo, que veda aos entes politicos criar distingdes entre brasileiros ou
preferéncias entre si. Com efeito, tal comando nunca foi visto como impeditivo de

diferencas de tratamento quando as situacOes faticas o reclamassem, mesmo porque a

> FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente. In: Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, v. 90, 1995, p. 250.
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isonomia requer o tratamento desigual dos desiguais. N&o por outro motivo a legislagao
e a atuacdo administrativa do ente central pode reservar especial atencdo a regioes
menos favorecidas, mediante programas de desenvolvimento, expressamente admitidos
(e mesmo exigidos) pela Carta Magna. Ademais, é possivel conceber situagcdes de fato
que s6 se verifiguem em determinadas regides ou Estados e que demandem tratamento
normativo por parte da Uni&o®*. Nessa hipétese, cuidando-se de competéncia legislativa
privativa da Unido, negar a possibilidade de edicdo de normas federais com vigéncia
territorial restrita resultaria absurdo, pois implicaria a impossibilidade de qualquer

regulacdo juridica do objeto.

Ja no caso das normas editadas com base na competéncia de que trata o art. 24
da Lei Maior, 0 mesmo ndo se passa, pois constitui elemento conceitual das normas
gerais 0 &mbito nacional de sua vigéncia, a sua aplicacdo uniforme em todo o territorio
brasileiro®. A prépria expressdo “norma geral” aponta para o seu alcance nacional,

contrapondo-se o geral ao parcial, ao particular ou peculiar. Em sede de competéncia

24 Como exemplo, tem-se a edicdo de normas sobre a exploragdo de determinados minérios, somente
encontraveis em alguns pontos do territorio nacional. Lei federal que regule a extra¢do de urénio nao
tem aplicacdo em todos os Estados. Sem embargo, a competéncia privativa da Unido para legislar
sobre jazidas e minas (art. 22, XII, da Constituicdo) habilita a Unido a produzir normas especificas
sobre o assunto, com ambito territorial de aplicacdo restrito.

%5 Nesse sentido, os aportes doutrinarios de Carvalho Pinto (op. cit., p. 41), Moreira Neto (op. cit., p.
149) e Gomes de Sousa (op. cit., p. 14). Segundo o Gltimo autor, “ndo se podera aceitar como norma
geral aquela que, embora formulada em termos genéricos, entretanto, tenha a sua aplicabilidade
limitada a situacdo que materialmente s6 possa ocorrer em determinado Estado ou em determinado
Municipio”. Também Leonardo Greco assinala que “normas gerais sdo todas as normas emanadas da
Unido, desde que aplicaveis uniformemente a todos os Estados e a todos os cidaddos, sem
discriminac@es, ou seja, normas de aplicacdo isondmica em todo o territério nacional” (op. cit., pp.
142-3). Paulo José Leite Farias praticamente reproduz as palavras de Greco, ao afirmar que normas
gerais “sao todas as normas emanadas da Unido, desde que aplicaveis uniformemente a todos os
Estados e a todos os cidaddos, sem discriminagdes, ou seja, normas de aplicacdo isonémica em todo o
territdrio nacional.” E prossegue: “tais ‘normas gerais’ na matéria ambiental podem dispor apenas
sobre principios (normas-principios) ou descer a detalhes de regulamentagdo (normas-regras), desde
que uniformes em todo o Pais, de acordo com a maior ou menor intervencdo que a Unido queira
exercer nessas matérias, deixando, consequentemente, aos Estados-membros maior ou menor espaco
normativo para o estabelecimento de outras normas” (Competéncia federativa e protecdo ambiental.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999, p. 294). Na mesma esteira, Eduardo Cambi aduz
gue, no exercicio da competéncia legislativa concorrente, 0 Congresso Nacional atua “com o escopo de
prescrever regras nacionalmente uniformes e, por isso, vinculantes a todos os entes federativos”
(Normas gerais e a fixacdo da competéncia concorrente na Federacdo Brasileira. In: Revista de
Processo, n. 92, out/dez 1998, p. 252). Walber de Moura Agra acentua, quanto a extensdo da
incidéncia da norma geral, que ela “abrange a totalidade do Estado nacional, configurando-se em
norma de &mbito nacional” (op. cit., p. 202). Na mesma diregdo, Edis Milaré aduz que, em sede de
competéncia concorrente, cabe a Unido “a regulacdo de aspectos de interesse nacional, com o
estabelecimento de normas gerais enderecadas a todo o territério nacional” (Direito do Ambiente, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 226). Diversa ndo é a posi¢cdo de André Borges Netto, para
quem as normas gerais, veiculadas em leis nacionais, “tém aplicacéo a totalidade do Estado Federal,
sem exclusdo de nenhuma parcela do territdrio patrio” (op. cit., p. 130).
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concorrente, normas destinadas especificamente a regular realidades verificaveis apenas

em ambito local ou regional devem ser obra do legislador estadual.

Editadas as normas gerais pela Unido, aos Estados € dado preencher os vazios
deixados pela lei nacional. N&o editadas tais normas pelo legislador nacional,
competéncia legislativa plena é conferida aos Estados. Como se V&, além da disciplina
das peculiaridades, os Estados podem regular matérias que constituem conteudo de
normas gerais quando a Unido for omissa, total ou parcialmente, em edita-las. No caso
de omissdo parcial (lei federal que ndo esgota o tratamento da matéria passivel de
regulacdo por normas gerais), o legislador estadual podera preencher os vazios deixados
pela lei nacional, j& que a Constituicdo Ihe franqueia suplementar as normas nacionais,

inclusive para abrir espaco a disciplina de suas peculiaridades?®.

Assegurar condicdes para que os Estados possam produzir legislacdo que regule
suas peculiaridades foi considerado tdo importante pelo constituinte que ele ndo se
limitou a submeter a auséncia de normas nacionais aos mecanismos judiciais de
tratamento da omissdo legislativa, o0 mandado de injuncdo e a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo. Permitiu que a omissdo fosse suprida por legislacao
prépria dos Estados. Ainda que se possa defender que a regulacéo de peculiaridades néo
seja 0 Unico papel dos Estados no plano da legislacdo concorrente, ndo ha como negar

sua relevancia, tanto que mereceu mencao expressa pelo constituinte. Ela constitui, sem

%6 A prosperar o entendimento aqui esposado, pode-se reiterar a conclusdo ja manifestada de que a Carta
de 1988 ndo inovou substancialmente na disciplina da competéncia concorrente ndo cumulativa. O
exercicio da competéncia legislativa pelos Estados, nesse ambito, continua associado a ideia de
preenchimento dos vazios deixados pela legislacdo de normas gerais e de regulagdo de peculiaridades
estaduais. Convém observar que a Constituicdo anterior sequer associava expressamente a atividade do
legislativo estadual a disciplina de peculiaridades, muito embora a construgdo doutrindria e
jurisprudencial sobre o tema fosse nesse sentido, principalmente em face da tradicdo constitucional a
respeito do tema. Desse modo, em lugar de ampliar o raio de atuacdo dos Estados sobre as matérias
sujeitas a competéncia concorrente (0 rol dessas matérias foi ampliado, mas sem mudanga na
sistematica adotada na reparticao vertical), a Constituicio de 1988 néo fez mais do que tornar expresso
aquilo que se extraia do texto constitucional anterior pela via interpretativa. Ndo é de se admirar,
portanto, que o tratamento dispensado a questdo pelo STF tenha, na esséncia, permanecido o mesmo na
nova ordem constitucional. Além da ja citada decisdo na ADI n2 3.098, da mostras disso o aresto que
concedeu medida cautelar na ADI n® 2.396 (DJ de 14.12.2001), de cuja ementa se retira o Sseguinte
excerto: “O espaco de possibilidade de regramento pela legislagdo estadual, em casos
de competéncia concorrente abre-se: (1) toda vez que ndo haja legislacdo federal, quando ento,
mesmo sobre principios gerais, podera a legislacdo estadual dispor; e (2) quando, existente legislacdo
federal que fixe os principios gerais, caiba complementacéo ou suplementacéo para o preenchimento
de lacunas, para aquilo que ndo corresponda a generalidade; ou ainda, para a defini¢do de
peculiaridades regionais. Precedentes. 6. Da legislacéo estadual, por seu carater suplementar, se espera
que preencha vazios ou lacunas deixados pela legislagdo federal, ndo que venha dispor em diametral
objecdo a esta.”
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duvida, o nucleo da competéncia estadual em matéria de reparticdo de competéncias

concorrentes.

Ha, portanto, dois espacos de exercicio das competéncias legislativas
concorrentes. No primeiro, o da regulacdo especifica e estadualmente restrita das
peculiaridades, somente os Estados detém poder legiferante. No segundo, o das matérias
que comportam ou exigem tratamento uniforme nacionalmente, existe uma primazia
normativa da Unido, admitindo-se a producdo normativa dos Estados no caso de

omissdo do ente central, para possibilitar a disciplina de suas peculiaridades.

c) Peculiaridades como limites a competéncia da Unido

Em nenhum momento o art. 24 da Carta Magna circunscreve o conceito de
normas gerais ao de principios ou normas dirigidas exclusivamente ao legislador
estadual. Uma leitura que admita a existéncia de normas gerais com grau menor de
abstracdo ndo esta interditada pelo texto constitucional. O terreno sobre o qual nédo
podem as normas gerais avancar — isso pode ser extraido do art. 24 — é o0 das

peculiaridades.

Regulacdo do detalhe ndo se confunde com regulagédo da peculiaridade. Por
peculiaridade deve-se entender tudo aquilo que ndo se reproduz de maneira uniforme
nos diversos Estados. Uma dada matéria objeto de regulacéo juridica pode ser uniforme
nos seus detalhes, no sentido de estes se verificarem similar ou identicamente nos
diferentes lugares onde a norma é aplicada. Nessa hipotese, a disciplina do detalhe nédo
implicaria o tratamento normativo de peculiaridades. Nesse sentido parece se dirigir a
definicdo, no julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n? 3.645 pelo
STF (DJ de 01.09.2006), dada pelo Ministro Carlos Ayres Britto, para quem norma
geral, a principio, é aquela que emite comando passivel de uma aplicabilidade

federativamente uniforme.

Na mesma linha de considerar possivel a regulacdo dos detalhes em norma geral,
a Segunda Turma do STF, no julgamento do Agravo Regimental no Recurso
Extraordinario n® 433.352 (DJ de 28.05.2010), ao analisar a constitucionalidade de lei
federal que excluira da incidéncia do Imposto sobre Servicos determinadas espécies de
servigos executados por instituicdes autorizadas a funcionar pelo Banco Central,
acentuou que a observancia de normas gerais em matéria tributaria € imperativo de

seguranca juridica, na medida em que é necessario assegurar tratamento centralizado
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a alguns temas para que seja possivel estabilizar legitimamente expectativas. Neste
contexto, ““gerais” ndo significa ““genéricas”, mas sim “aptas a vincular todos os entes
federados e os administrados”. Como se pode notar, igualmente nesse julgado, a Corte
evitou adotar um conceito de norma geral fundado em seu maior grau de abstragcdo. Ao
contrario disso, invocou razdes de seguranca juridica para justificar o tratamento de
questdes especificas de uma matéria sujeita a normatizacdo e associou a generalidade
dessa espécie normativa ao seu ambito de vigéncia pessoal e territorial, a sua aptiddo

para vincular todos os entes federados e todos os administrados®’.

Do que foi exposto, podem ser identificadas duas hipdteses autorizadoras da
edicdo de normas gerais pela Unido: (i) quando o objeto regulado ndo se apresentar
substancialmente variavel nas diferentes unidades da federacdo; e (ii) quando houver a
necessidade, constitucionalmente identificavel, de uniformizacdo normativa, para

atender a imperativos de seguranca juridica e de manutencdo do equilibrio federativo.

c.1) da homogeneidade no objeto de regulacéo

O primeiro aspecto citado permite compreender corretamente o alcance da
assertiva de que norma geral € aquela passivel de aplicacdo federativamente uniforme.
Evidentemente, a vinculacdo de todos os entes federados e administrados a uma
determinada norma é decorréncia de ser ela uma “norma geral”, e ndo a sua causa. Se
um dado preceito fosse geral, nos termos do art. 24 da Constituicdo, pelo simples fato
de vincular a todos, a Unido poderia, em sede de competéncia concorrente, editar
quaisquer normas, desde que ndo lhes conferisse @mbito de aplicacdo limitado. Tal
raciocinio ndo pode, contudo, subsistir a luz do que dispdem as regras dos paragrafos do
art. 24. Assim, a afirmacdo de que normas gerais sdo aquelas passiveis de aplicacédo

federativamente uniforme deve ser interpretada no contexto da auséncia de

2" Também no julgamento, pela Segunda Turma, do Agravo Regimental no Recurso Extraordinério (RE)
n? 228.339 (DJ de 28.05.2010), ocorrido na mesma data, o Ministro Joaquim Barbosa, relator do
recurso, assinalou: “Vale lembrar que ‘normas gerais’ ndo significam ‘regras genéricas’. De fato, o
termo ‘gerais’ alude a predisposicdo normativa para submeter todos os entes federados e administrados
a mesma pauta de conduta, como instrumento de harmonizag&o e estabilizacéo de expectativas proprio
do pacto federativo e do sobreprincipio da seguranga juridica”. Essa fun¢do da norma geral como
estabilizadora de expectativas também foi ressaltada por Licia Valle de Figueiredo: “A norma geral, se
corretamente dentro de seu campo de abrangéncia, ao contrario do que se pode dizer em matéria de
invasdo das competéncias federativas, €, sobretudo, fator de seguranca e certeza juridicas, portanto,
tende a igualdade e certeza da aplicacdo uniforme de dados principios” (Competéncias administrativas
dos Estados e Municipios — Licitagdes. In: Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 8,
1994, p. 31).
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peculiaridades estaduais a obstar a edi¢cdo de um conjunto de regras uniformemente

aplicaveis em todo o territorio nacional.

A condicdo colocada ndo se verifica pela mera impossibilidade fatica de
aplicacdo uniforme da norma. Se disso se tratasse, sequer haveria espaco para disputa.
Faleceria a Unido competéncia para editar a norma pelo simples motivo de que, dada a
forca incoercivel dos fatos, ela ndo seria passivel aplicacdo nacional. Ndo basta que a
norma seja passivel de imposicdo nacionalmente uniforme, é mister que tal aplicacédo
ndo se dé com violéncia a autonomia estadual, o que ocorreria no caso de submissdo, a
um esquema padronizado, de particularismos estaduais que requeiram um regramento

diferenciado.

Peculiaridade pressupde a existéncia de caracteristicas particulares do objeto de
regulacdo, que difere conforme o ambito de aplicacdo. Assim, condi¢des faticas podem
variar de um Estado para outro, de modo a justificar tratamento juridico diferenciado a
um dado tema, para atender a tais pecularidades. E nesse ponto que se encontra um dos
limites da competéncia da Unido para expedir normas gerais e ndo necessariamente na
distingdo entre, de um lado, principios ou diretrizes, e, de outro, regras ou normas de

aplicacdo direta.

O termo peculiaridade aponta, em principio, para uma caracteristica propria de
alguém, ndo partilhada com outros, enfim, singular. Estaria isso a restringir a
capacidade legislativa de um Estado a objetos e situacBes somente verificaveis em seu
territorio, que ndo apresentassem similares fora dele? Se assim fosse, ndo caberia ao
legislador de um Estado regular, dentro de seu territorio, fenébmenos de alcance regional
(verificaveis em alguns, mas ndo todos os Estados). Por outro lado, a expressdo “normas
gerais” sinaliza um ambito de aplicacdo que vai além do parcial, do regional, para
abranger o todo, o universo considerado. Diversas disposi¢Ges constitucionais
corroboram esse entendimento, ao aludirem a normas gerais em um contexto que deixa
clara sua vigéncia nacional. Como exemplo, podem ser citados, entre outros: o art. 22,
XXI e XXVII, que se referem a normas gerais sobre organizacdo das policias militares e
sobre licitagOes e contratos para as administracGes publicas de todos os entes federados;
o art. 61, § 12, d, que trata da lei de normas gerais de organizacdo do Ministério Pablico
e Defensoria Publica dos Estados e Distrito Federal; e o art. 204, 1, que atribui a Unido a
competéncia para editar normas gerais de assisténcia social, cabendo aos demais entes a

coordenagdo e a execucdo de seus respectivos programas na area.
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Obviamente, € de todo descabida uma interpretacdo que negue concomitantemente
a Unido e aos Estados a competéncia de regular matérias de alcance regional, pelo vacuo
competencial que gera. Ademais, exigir, como condi¢do para o exercicio da competéncia
legislativa estadual, que o fendmeno disciplinado se verifique exclusivamente dentro de
seu territorio praticamente anularia a possibilidade de edi¢do de normas estaduais em sede
de competéncias concorrentes. Com efeito, embora muitas realidades sujeitas a regulacéo
ndo se reproduzam em toda a extensdo do territério nacional, pouquissimas se revelam tdo
invulgares, a ponto de se confinarem nos limites de um Unico Estado. Fosse intengdo do
Constituinte de 1988 franquear ao legislador nacional, no exercicio da competéncia
legislativa prevista no art. 24, a edicdo de normas com ambito de aplicacdo regional,
poderia valer-se de outra expressao, aludindo a “normas nacionais ou regionais”, em lugar
de “normas gerais”. Quando a Carta Magna incumbe a Unido tarefas de cunho regional,
fa-lo de forma expressa, referindo-se, por exemplo, a planos ndo apenas nacionais, mas
regionais de desenvolvimento (art. 43, § 19, 1), regulados em lei aprovada pelo Congresso
Nacional (arts. 48, 1V, 58, § 29, VI, e 165, § 49).

No Direito Comparado, a experiéncia em torno do esquema de competéncias
legislativas concorrentes ndo cumulativas também se dirige no sentido de reconhecer
que o poder do ente central é de editar normas com alcance nacional. Ao comentar o
esquema espanhol de reparticdo de competéncias que envolve, de um lado, normas
basicas do ente central (o Estado) e normas de desenvolvimento dos entes subnacionais
(as comunidades autdnomas), Ignacio de Otto®®, além de recusar uma identificacéo
necessaria das normas basicas com principios, ressalta a vigéncia territorial nacional

como uma de suas caracteristicas:

O conceito de normas bésicas ndo é equiparavel ao de normas
de principio, isto é, normas ndo diretamente aplicaveis que sO
constituem o marco da legislacdo ulterior. [...] No exercicio da
competéncia para ditar a normativa bésica o Estado poderia limitar-se
certamente a tracar principios desse tipo, de modo que a legislacdo a
aplicar seria a que dentro dela criam as comunidades autdbnomas, e 0
resultado seria uma normativa distinta em cada comunidade, ainda que
regida toda ela pelos mesmos principios ou critérios. Porém, ndo é
necessario que assim ocorra, € o Tribunal Constitucional tem insistido
em que o exercicio da competéncia para a normativa basica se presta a
regular um setor da matéria mediante normas estatais diretamente
aplicaveis que impdem uma regulacdo uniforme em toda a nagdo. O
resultado sera entdo que a normativa sobre uma matéria se compora de
normas estatais de aplicacao geral, que contém um regime uniforme, e

%8 Derecho Constitucional: sistema de fuentes. Barcelona: Editorial Ariel S.A., 1991, p. 279.
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da normativa de desenvolvimento das comunidades autbnomas que,
por sua vez, poderd ser inteiramente livre no setor ndo regulado pelo
Estado ou podera estar sujeita aos principios que este dite junto as
normas nas quais estabeleceu a regulacdo uniforme.

Também o revogado art. 75 da Lei Fundamental alemd, que previa a competéncia
legislativa concorrente ndo cumulativa, era claro no sentido de investir a Uni&o no poder de
estabelecer prescricbes-quadro para a legislacdo estadual e de determinar que os Estados
editassem suas proprias leis sobre 0 mesmo campo material, dentro do prazo fixado na lei
federal de normas gerais. O proposito de uniformizacdo normativa, em ambito nacional,
restava evidente, uma vez que competia ao legislador da Uni&o criar a moldura normativa

dentro da qual o legislador estadual deveria produzir as normas de desenvolvimento.

Em sintese, parece razoavel concluir que a Unido esta autorizada a editar normas
gerais sempre que ndo houver peculiaridades no objeto regulado que exijam tratamento
diferenciado em ao menos um Estado federado. Naquilo em que, para fins de disciplina
normativa, o objeto se revela homogéneo nos diferentes Estados, é viavel a sua regulacao
uniforme em lei nacional. Dessarte, ndo verificadas peculiaridades de alcance estadual ou
mesmo regional, a Unido poderd, no exercicio de sua competéncia para instituir normas

gerais, regular nacionalmente a matéria, inclusive para tratar de detalhes e pormenores.

c.2) da uniformizacao legislativa constitucionalmente exigivel

O outro aspecto delimitador da competéncia da Unido para expedir normas
gerais diz respeito a necessidade de uniformizacédo legislativa, a qual alude a ja citada
decisdo do STF no Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n2 433.352.
A existéncia de peculiaridades no plano fatico nem sempre interditard o exercicio da
competéncia da Unido ou autorizara Estados a legislarem conforme bem entenderem
sobre determinado assunto. Muitas vezes a atividade niveladora do legislador nacional
serd necessaria. 1sso porque € funcdo das normas gerais servir como instrumento de
uniformizacéo, para a realizacdo de valores e objetivos fundamentais, como a seguranca
juridica e a prépria preservacao da estrutura do Estado Federal. Nesse ponto, tem inteira
aplicacdo o principio hermenéutico do efeito integrador, segundo o qual na resolugéo
dos problemas juridico-constitucionais deve dar-se primazia aos critérios ou pontos de

vista que favorecam a integracao politica e social e o reforco da unidade politica®.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1224.
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A Constituicdo brasileira ndo possui dispositivo como o da Lei Fundamental
alemd, que alude aos pressupostos para o exercicio de competéncia legislativa pela
Unido, a saber, quando necessaria a regulacdao federal, no interesse da totalidade do
Estado, para o estabelecimento de condi¢des de vida equivalentes no territério nacional
ou para a preservacdo da unidade juridica ou econdmica. Sem embargo, tais condi¢des
podem ser extraidas de dispositivos esparsos da Carta brasileira. Como observa Teércio
Sampaio Ferraz Junior®®, ao alertar para a insuficiéncia do critério l6gico-formal,

definidor de normas gerais como principios e diretrizes:

[P]ara o intérprete, a necessidade de se analisar 0 contetido num
contexto finalistico se impde. Assim, do angulo teleoldgico, a distingdo
ha de se reportar ao interesse prevalecente na organizacdo federativa.
A federacdo brasileira, ja pelo disposto no caput do art. 19, ja pela
énfase na solidariedade, na reducdo das desigualdades regionais, na
garantia de um desenvolvimento nacional (art. 39) aponta muito mais
para um federalismo do tipo cooperativo, que exige a colaboracdo dos
entes federativos e confere, correspondentemente, menor importancia a
separagdo e independéncia reciproca entre eles. [...]

9. Ora, o federalismo cooperativo vé na necessidade de
uniformizacdo de certos interesses um ponto basico da colaboracéo.
Assim, toda matéria que extravase 0 interesse circunscrito de uma
unidade (estadual, em face da Unido; municipal, em face do Estado)
ou porgue é comum (todos tém o mesmo interesse) ou porque envolve
tipologias, conceituacBes que, se particularizadas num ambito
autdbnomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no intercambio
nacional, constitui matéria de norma geral.

Como se V&, a edi¢do de normas uniformes também se justifica pela incidéncia
de principios constitucionais em determinados ambitos de regulagdo, a exigirem o
tratamento normativo uniformizado de certas matérias. Sempre que o tratamento
uniforme de uma dada questdo for necessario para evitar graves conflitos interestaduais,
a edicdo de normas gerais se justificara, ainda que essas normas se facam sentir de
forma diferenciada nos diversos Estados, dadas as peculiaridades verificadas no plano
fatico. Cabe frisar, contudo, que a acao do legislador nacional nessa ultima hipotese nao
pode ser desacompanhada de justificacdo robusta a demonstrar que o sacrificio do poder
em principio conferido a determinado Estado para regular suas peculiaridades se faz por
exigéncias constitucionais de preservacdo da unidade politica e de uma estrutura

federativa harmonica e funcional.

% Op. cit., pp. 249-50.
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N&o se trata, aqui, da simples invocacdo de um fluido “interesse nacional” para

legitimar intervencgdes do legislador da Unido. E necessaria a demonstracéo objetiva dos

riscos que a fragmentacdo juridica pode acarretar para a estrutura federal, bem como de

suas consequéncias negativas em termos de seguranca juridica.

d) Sintese sobre a delimitacdo das competéncias da Unido e dos Estados

Tendo em conta 0s argumentos anteriormente lancados, pode-se concluir que:

(i)

(i)

(iii)

(iv)

(v)

as normas gerais nem sempre podem ser identificadas com principios ou
diretrizes com alto grau de abstragéo;

a competéncia da Unido para editar normas gerais se destina a promover a
regulacdo uniforme, no territério nacional, de determinadas matérias, seja
pela necessidade de se resguardarem valores constitucionais relacionados
a seguranca juridica e ao equilibrio federativo, seja pela simples
inexisténcia de situacbes de fato peculiares em nivel estadual que
justifiquem a regulacdo juridica diversificada;

o atendimento das condi¢des mencionadas no item anterior é de facil
constatacdo em normas com elevado grau de abstracdo, 0 que ajuda a
compreender o porqué da errbnea associacao necessaria entre norma geral
e principio;

0 objetivo precipuo da competéncia concorrente dos Estados é a disciplina
de peculiaridades que justificam o tratamento legislativo especifico de
determinadas matérias em seus territérios, com a complementacdo das
normas gerais editadas pela Unido, e mesmo a incursdo no campo material
reservado a essas normas, no caso de inércia do legislador nacional;

a distingdo entre normas gerais e normas especificas e, por conseguinte, a
delimitacdo dos ambitos de atuacdo legislativa da Unido e dos Estados
devem levar em conta, antes de tudo, os fatores indicados nos itens ii e iv.

Em determinados ambitos, como o tributério, o orcamentario, o financeiro e o

administrativo, a autonomia legislativa estadual € exigida como condicdo para a propria

existéncia de um Estado estruturado como federacdo®!. Noutros ramos, uma maior

31 Com esse fundamento, o STF, ao conceder a medida cautelar na ADI n2 4.582 (DJe de 09.02.2012),
suspendeu a eficacia de dispositivo de lei da Unido que fixava como indice de revisao dos proventos de
servidores estaduais e municipais 0 mesmo utilizado no reajuste dos beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social. O Tribunal entendeu que a competéncia da Unido para dispor sobre normas gerais
de previdéncia social (art. 24, XII, da Carta Magna) ndo autorizava o Congresso Nacional a,
substituindo-se aos legisladores dos outros entes federados, dispor sobre a situacdo de seus servidores,
no que representaria um atentado a sua autonomia. Diversamente, no entanto, o STF, no julgamento da
ADI n? 4.167 (DJ de 24.08.2011), deixou de declarar a inconstitucionalidade de lei da Unido que
reservava ao menos 1/3 da carga horéaria de trabalho dos docentes da educacdo basica a atividades
extraclasse. A mesma lei instituiu o piso salarial nacional para esses profissionais. Tal previsao,
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extensdo das competéncias legislativas estaduais ndo pode ser vista como exigéncia

indeclinavel ou um fim em si mesmo.

A distribuicdo de competéncias legislativas entre os diversos entes federados
pressupde que determinadas matérias serdo mais satisfatoriamente reguladas numa
determinada esfera do que em outra. O critério alocador ndo parte da pessoa federativa,
para buscar um conjunto de competéncias legislativas a Ihe serem atribuidas, como
indice de autonomia desse ente. Ao contrario, parte da matéria, para entdo verificar a
que pessoa federativa deve ser confiada sua disciplina, de forma a melhor atender aos
objetivos constitucionais. Nao faz sentido, portanto, a pretexto de reforcar a autonomia
estadual e obedecer ao principio federativo (art. 60, 8§ 42, 11, da Constitui¢do), reduzir o
alcance do conceito de norma geral a principios e diretrizes, se tal distribuicdo de
competéncias levar a resultados constitucionalmente indesejados, como na hip6tese
aventada pelo STF de tratamento juridico diferenciado de uma mesma situacdo de fato,
gerando inseguranca juridica®. De resto, ndo violenta a expresséo literal do art. 24, § 19,

da Carta Magna um conceito de norma geral que inclua regras mais detalhistas, desde

contudo, encontra arrimo em norma constitucional (o inciso VIII do art. 206, ainda assim contestado
por um dos julgadores, sob alegacdo de ofensa a clausula pétrea da forma federativa de Estado, eis que
introduzido por emenda constitucional). Ja no caso da fracdo minima de carga horéria dedicada a
atividades extraclasse, houve empate na votacdo, o0 que obstou a declaracdo de inconstitucionalidade.
Metade dos ministros entendeu ser a norma nacional amparada na competéncia para editar normas
gerais em matéria de ensino (art. 24, IX). Ora, a légica que conduziu & declaracdo de
inconstitucionalidade da lei nacional que dispds sobre critérios de revisdo de proventos de servidores
estaduais e municipais deveria ter conduzido a igual resultado relativamente a norma nacional que
interferiu na jornada de trabalho de professores de Estados e Municipios. A capacidade de os Estados-
membros disporem, com autonomia, sobre seus préprios servicos e agentes, observadas as condicdes
impostas pela Constituicdo Federal, representa uma das caracteristicas bdasicas de um Estado
organizado federativamente. Sobre o assunto, no Direito Comparado, merece mencdo a decisdo da
Suprema Corte norte-americana no caso National League of Cities v. Usery (426 US 833), na qual foi
declarada nula lei federal que estabelecia jornada maxima de trabalho e pisos salariais unificados para
servidores estaduais e municipais. Consoante acentuou a Corte, a Constituicdo ndo conferiu ao
Congresso poderes que possam ser exercidos “de um modo que prejudique a integridade dos Estados
ou sua capacidade de funcionar efetivamente em um sistema federal”.

%2 Nesse sentido, 0 voto do Ministro Cezar Peluso, no julgamento da ADI ne 1007 (DJ de 24.06.2006), na
qual se discutia a validade de lei estadual que fixava a data de vencimento de mensalidades escolares.
Invocada, pelo autor da acdo, ofensa a competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito civil
(art. 22, 1, da Constituicdo), o Estado sustentou, em defesa da constitucionalidade da lei, ter agido no
exercicio da competéncia concorrente para legislar sobre direito econémico, relaces de consumo,
ensino e educagdo (art. 24, I, V e IX). Ao discutir em que dispositivo constitucional atributivo de
competéncia se encaixava a matéria, observou o Ministro, em resposta ao argumento de que 0 objeto
da lei se enquadrava entre as matérias sujeitas a competéncia concorrente:“A Unido é que deve ditar
normas aplicaveis a todo o pais, a fim de que um contrato ndo tenha particularidade normativa em
determinado Estado, outra particularidade em Estado diverso, ou a possibilidade de os Estados
estabelecerem normas diferentes sobre 0 mesmo tipo de contrato. Ou seja, o sistema de produgéo, que
vive em fungdo de contratos, seria, de outro modo, perturbado, porque em cada Estado se teriam
normas diferentes. Dali, porque, em todas as matérias de competéncia concorrente, reserva-se a Unido a
competéncia para ditar normas de carater geral.”
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que com vigéncia nacional. O que desborda dos limites tracados pelo art. 24,
contradizendo a sua expressdo literal, € uma interpretacdo que admita a existéncia de

normas gerais com ambito de vigéncia apenas regional ou estadual.

A luz do quanto foi dito supra, pode-se melhor compreender, por exemplo, por
que a proibicdo do comércio e do uso de um dado produto quimico constitui matéria de
norma geral, ainda que uma norma com tais caracteristicas esteja longe de veicular um
principio, além de ndo ser dirigida exclusivamente ao legislador estadual, mas ter
aplicacéo direta. Com efeito, ndo existem peculiaridades locais a justificarem tratamento

diferenciado do tema, conforme o Estado onde seja comercializado ou consumido.

A tendéncia a uma maior uniformacéo legislativa nas federacOes & crescente.
O que ocorre no Brasil ndo se distingue do que se passa em outros paises, como bem
demonstram os problemas experimentados pela Alemanha no processo de integracéo
europeia, que constituiram uma das justificativas da Reforma Constitucional de 2006.

Nessa linha, Andreas Krell®

sinaliza para a necessidade, nas federagdes contemporaneas,
de tratamento legislativo integrado e uniforme de determinados assuntos. Segundo o
jurista, nem todos os temas objeto de normas gerais permitem suplementacdo estadual,
visto que ndo se trata apenas da fixacdo de diretrizes genéricas, mas também do

estabelecimento de regras especificas que devem vigorar em todo o territério nacional.

Pormenores que, em um primeiro exame, poderiam ser considerados matéria
para a legislacdo especifica de cada ente, muitas vezes devem figurar em lei nacional,
sobretudo quando o tratamento em nivel nacional do tema se mostra necessério para
garantir a observancia de principios constitucionais. Normas da Unido que, por
exemplo, disciplinem o processo de licenciamento ambiental de forma vinculante para
todos os entes federados ndo perdem o carater de norma geral por tratarem de aspectos
procedimentais®*. Imperativos extrajuridicos atuam no sentido da uniformizacdo do

tratamento normativo de dadas matérias. Mesmo em uma comunidade de Estados

% KRELL, Andreas Joachim. Leis de normas gerais, regulamentag&o do Poder Executivo e cooperac&o
intergovernamental em tempos de reforma federativa. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008, pp. 62-3.

% Paulo Affonso Leme Machado assevera, quanto ao licenciamento ambiental, que “a legislacéo federal
— No que concerne as normas gerais — é obrigatdria para os Estados no procedimento da autorizacao
[...]- Importa distinguir que a norma geral federal ndo invade a competéncia dos Estados ao se fazer
presente no procedimento da autorizagdo. A norma federal — por ser genérica, ndo devera dizer qual o
funcionéario ou o 6rgdo incumbido de autorizar (matéria tipica da organizacdo autdnoma dos Estados),
mas podera dizer validamente quais os critérios a serem observados com relagdo a protecdo do
ambiente (Direito Ambiental Brasileiro, S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 277). Essa é também a posicao
do STF, conforme expresso no julgamento da medida cautelar na ADI n? 3.252 (DJ de 24.10.2008).
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soberanos e com tradi¢des juridicas muito variadas, como é a Unido Europeia, razfes de

ordem técnica e socioecondmica conduziram & uniformizacdo de normas*°.

A anélise da recente jurisprudéncia do STF a respeito das competéncias
concorrentes indica o afastamento da compreensdo de norma geral como veiculadora
apenas de principios e diretrizes. Em lugar dessa nocdo, a Corte tem optado por
perquirir sobre possiveis razdes constitucionais justificadoras de uma disciplina
uniforme de certos temas, mesmo quando a lei da Unido regula de maneira minuciosa o

seu objeto, como se verd, relativamente a questdes ambientais, na proxima secao.

Quanto a compreensdo da logica que preside as competéncias concorrentes,
cumpre, por fim, advertir que se o Congresso Nacional, ao exercer sua competéncia
legislativa, se absteve de ingressar no campo material reservado aos Estados, o das
peculiaridades, a legislacéo estadual ndo pode dispor contrariamente aos preceitos da lei
nacional. Fosse de outro modo, as normas gerais seriam um nada juridico, contornavel
ao mero talante do legislador de cada ente federado. Esquemas de repartigéo vertical nos
moldes do previsto no art. 24 da Constituicdo pressupdem a supremacia das normas
gerais, entendida como a capacidade de condicionar a acdo do legislador estadual, ndo

podendo ter vigéncia normas suplementares que as contrariem.

Consoante observou o Ministro Sepulveda Pertence, do STF, no julgamento do
Recurso Extraordinario n? 377.457 (DJ de 19.12.2008), ao discorrer sobre as relacdes entre
lei complementar sobre normas gerais tributarias e as demais leis tributarias: onde houver
campo proprio para a lei complementar ditar normas gerais, é manifesto que a ela, ao seu
conteldo, estara sujeita a lei ordinaria. Ai, ndo sé a lei federal, mas as leis municipal e
estadual. No mesmo diapasdo, o voto do Ministro Mauricio Correa, na ADI n? 2.656, ao
aduzir que, quando se tratar de competéncia legislativa concorrente, as normas estaduais
porventura existentes e contrarias a legislacdo federal sdo consideradas ineficazes, assim
como aquelas que digam respeito a regras gerais. Se cabe ao legislador estadual fazer a
suplementacdo da lei federal, de tal atividade ndo podem resultar antinomias. Bem por
isso 0 § 42 do art. 24 da Carta Magna prevé que a superveniéncia de lei federal sobre

normas gerais suspende a eficacia de lei estadual, no que lhe for contrério.

% No caso da legislacdo sobre licitagdes e contratos, tal uniformizacido desce a pormenores como a
prépria forma de apresentacdo dos instrumentos convocatérios de certames.No caso da legislacdo
sobre meio ambiente, abrange, por exemplo, a definicdo de espécies animais e vegetais sujeitas a
prote¢do especial pelos membros da Unido Europeia, bem como a designacédo de areas de preservacao,
propostas pelo proprio Estado-membro onde se localizar, ou mesmo sem a sua iniciativa.
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I11l1. NORMAS GERAIS E MEIO AMBIENTE

1. MODELOS DE ALOCAGCAO DE COMPETENCIAS LEGISLATIVAS EM
MATERIA AMBIENTAL

Os aspectos da existéncia humana sujeitos a regulacéo juridica costumam ser por
demais complexos para se deixarem exprimir em termos designativos de partes
estanques da realidade, precisamente delimitaveis, unidimensionais e imisciveis. Alguns
temas, em particular, notabilizam-se pela sua transversalidade. Ndo ha, por exemplo,
como dissociar a protecdo ao meio ambiente da regulacdo do uso da propriedade e do
exercicio de atividades econdmicas. Medidas que impdem restricbes ao exercicio de
atividades danosas ao meio ambiente possuem, pois, esse duplo carater. E, quando se
qualifica a saude como um campo tematico individualizado, a edicdo de uma mesma
norma pode, em alguns casos, ser vista como o exercicio da competéncia legislativa

sobre trés matérias: meio ambiente, economia e saude.

Sob a perspectiva da atribuicdo de poderes legislativos em um Estado, tal
segmentacdo tematica ndo cria maiores dificuldades quando compete a um Unico 6rgéo
ou instancia expedir as normas. Estados descentralizados, contudo, caracterizam-se
ordinariamente pela reparticdo de competéncias legislativas entre o ente central e 0s
subnacionais. A depender de como essa distribuicdo seja feita, a transversalidade de
determinadas questdes pode dar azo a relevantes duvidas quanto a que esfera sera

competente para regula-las.

Além desse problema de interconexdo entre 0 meio ambiente e outros ambitos
tematicos, conflitos de competéncia podem surgir quando o ordenamento constitucional
estabelece um condominio legislativo, atribuindo poderes ao ente central e aos
subnacionais para regular um mesmo campo material. Quando se trata de competéncia
concorrente cumulativa, € necessario estabelecer qual instancia tera a primazia.
Normalmente, ela é conferida ao ente central, como o faz a Lei Fundamental alema

(art. 31) e a Constituicdo norte-americana (artigo VI).

Ja no caso da competéncia concorrente ndo cumulativa, o espaco de atuacdo de
cada legislador é definido por um critério ndo propriamente hierdrquico, mas de
preestabelecimento de limites dentro dos quais tanto o ente central quanto os
subnacionais devem se conter. Assim, alude-se a edicdo, por aquele, de normas gerais

(art. 24 da Constituicdo brasileira), de uma legislacdo basica (art. 149 da Constituicao
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espanhola), de principios fundamentais (art. 117 da Constituicdo italiana) ou de
prescri¢fes-quadro (o revogado art. 75 da Lei Fundamental alemd). Nesse ponto, a

grande dificuldade reside, como ja visto, na fixacdo desses limites.

Esquemas variados de reparti¢do constitucional de competéncias legislativas sdo
adotados quando se trata de matérias afetas ao meio ambiente. O constituinte italiano
optou por atribuir praticamente toda a matéria a regulacdo pelo legislador nacional, ao
estatuir que Ihe compete, com exclusividade, legislar sobre a tutela do meio ambiente e
dos ecossistemas (art. 117, s). Como ressaltado anteriormente, isso ndo elimina de todo
os riscos de ocorrerem conflitos de competéncia, na medida em que matérias conexas
podem ser objeto de competéncia concorrente ou reservada as regifes da Italia
(as unidades descentralizacdo territorial daquele pais). A protecdo a salde, por exemplo,
é matéria de competéncia concorrente, em sede da qual incumbe ao poder central apenas

editar a legislacdo de principios fundamentais.

A Constituicdo norte-americana, por sua vez, foi elaborada em um momento
historico no qual a questdo ambiental ndo se colocava como tema a ser tratado em
norma constitucional. A inexisténcia de alusdo ao meio ambiente na Secdo 8 de seu
Artigo |, que trata das competéncias do Congresso, permitiria concluir que o assunto
deve ser objeto de regulacdo pelos Estados, ante o disposto na Décima Emenda, que
trata dos poderes reservados. Na pratica, porém, o legislador federal aprovou, sobretudo
a partir da segunda metade do séc. XX, copiosa legislacdo ambiental, que o Poder
Judiciario ndo apenas considerou vélida, mas também prevalente, quando em conflito
com a legislagdo estadual. Isso se deu em razdo da exegese amplissima conferida pela
Suprema Corte a competéncia do Congresso para regular o comercio exterior e
interestadual (a commerce clause), que admitia a regulacdo federal até mesmo de
atividades de carater puramente intraestadual. Assim, por essa via indireta, o legislador
nacional logrou assumir o0 mesmo papel que desempenharia caso a Constituicao previsse

expressamente uma competéncia concorrente cumulativa em matéria ambiental.

A exemplo da Constituicdo dos Estados Unidos, a australiana também néo
menciona expressamente a questdo ambiental como objeto de regulagdo por parte do
legislador nacional. O Poder Judiciario, no entanto, reconheceu a validade de legislacao
federal de protecdo ao meio ambiente, editada com base na competéncia do Parlamento
para legislar sobre o comércio, bem como naquela dirigida a internalizar compromissos

assumidos pela Australia em tratados internacionais. Assim, por via indireta, como nos
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Estados Unidos, o Parlamento australiano detém competéncia para legislar sobre
questdes ambientais, ainda que o assunto esteja originalmente no ambito dos poderes

reservados aos Estados.

Como os Estados Unidos, a Suica adotou o sistema de enumeragéo, no texto
constitucional, dos poderes do ente central (a Confederacdo), reservando aos entes
subnacionais (os Cantdes) as competéncias que nao fossem expressamente atribuidas
aqueloutro. A exemplo do que ocorreu em outras federacGes, as competéncias federais
na Suica foram progressivamente ampliadas ao longo do século XX (por sucessivas

reformas constitucionais).

A Constituicdo suica em vigor, aprovada em 1999, submete os temas afetos ao
meio ambiente a um esquema de competéncias legislativas concorrentes. A maior parte
deles pode ser regulada minuciosamente pelo legislador nacional. Nessa categoria, que
inclui, de forma genérica, a protecdo do meio ambiente e, especificamente, da fauna e
da flora (arts. 74, 78 e 80), o ente central pode expedir legislacdo exaustiva®.
Os Cantbes podem legislar sobre a matéria enquanto e na medida em que a
Confederacdo nado tenha feito uso de sua competéncia. Trata-se, pois, de um esquema de
competéncias concorrentes cumulativas. Em relacdo a alguns assuntos, contudo, a
Confederacdo somente dispde de poderes para estabelecer principios (Grundsatze) que
devem ser observados pelos Cantbes, ao editarem suas préprias leis. 1sso ocorre
relativamente a ordenacdo territorial, a alguns topicos da gestdo de recursos hidricos, a

protecdo das florestas, a caca e a pesca (arts. 75, 76, 77, 79).

% A competéncia genérica para legislar sobre a defesa do meio ambiente tem sido entendida como
autorizadora do alargamento do raio de agdo do legislador federal. Consoante observa Jordi Jaria i
Manzano: “na Suica, interpreta-se unanimemente a competéncia atribuida & Confederacao pelo art. 74
da Constituicdo como uma faculdade de intervencdo ampla que funciona horizontalmente e que,
portanto, permite, no cumprimento do mandato para cuja realizacdo foi atribuida, intervir
normativamente de maneira particularmente ampla para proteger o meio ambiente. Como
consequéncia dessa interpretacdo, pode-se concluir que a protecdo ao meio ambiente favorece
tendéncias centralizadoras, justificadas, aparentemente, pela finalidade de buscar uma racionalizacdo
da matéria. Apesar disso, no caso da Suica, devemos ressaltar que um conjunto de normas nao escritas
e de usos politicos no funcionamento das institui¢fes federais, além da sua propria estrutura interna e,
inclusive, de sua composicdo, fazem dificilmente imagindvel que a Confederacdo utilize esse titulo
competencial tdo amplamente configurado para esvaziar, de modo tortuoso, as competéncias dos
Cantdes” (La distribucion de competencias en materia de medio ambiente en Suiza. In: Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autondmica, n. 294-295, jan/ago 2004, p. 469). A ampla
disciplina de questdes ambientais pela Confederagdo também se vé facilitada pela circunstancia de nao
haver controle jurisdicional de constitucionalidade da legislacdo federal na Suica, uma vez que o art.
190 da Constituicdo intedita todos os tribunais de recusarem aplicacdo ao Direito Federal. Ademais,
seu art. 49, n. 1, prevé a primazia do Direito Federal sobre o Cantonal.
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A Lei Fundamental alema optou originalmente por um modelo que incluia
competéncias legislativas concorrentes cumulativas e ndo cumulativas em matéria
ambiental. Em ambos 0s casos, o exercicio da competéncia legislativa pela Unido devia
atender as condicBes estabelecidas na clausula da necessidade (art. 72, § 29)*. O que
aconteceu de fato, porém, foi uma intensa producdo legislativa federal — ndo apenas
sobre meio ambiente, mas sobre todas as materias objeto de competéncia concorrente e
para legislacdo de quadro —, com o assentimento do Tribunal Constitucional. Minimo
foi o papel inibidor da clausula da necessidade e da ideia de que, em sede de legislacdo

de quadro, a Uni&o deveria ser restringir a expedir normas gerais.

Poucos anos depois de o Tribunal Constitucional alemao iniciar um controle
mais rigido das condicionantes ao exercicio de competéncia legislativa pela Unido, foi
promovida reforma na Lei Fundamental que eliminou as competéncias para legislagéo
de quadro, distribuindo as matérias ambientais entre aquelas sujeitas aos esquemas de:
(i) competéncia concorrente cumulativa, com prevaléncia das normas editadas pela
Unido; (ii) competéncia concorrente de divergéncia, com prevaléncia das normas mais
recentes, sejam elas editadas pela Unido ou pelos Estados-membros. Relativamente a
algumas competéncias concorrentes cumulativas, manteve-se a exigéncia de

atendimento a clausula da necessidade para a producao legislativa da Unido.

O abandono do esquema de legislagdo de quadro pela Alemanha ndo deixou o
Brasil isolado no uso do modelo de competéncias legislativas ndo cumulativas em matéria
ambiental. A Constituicdo argentina, por exemplo, dispGe, em seu art. 41, que compete a
Nacdo ditar as normas que contenham 0s pressupostos minimos de protecdo ao meio
ambiente, cabendo as provincias editar as normas necessarias para complementa-las.
Igualmente a Constituicdo espanhola, em seu art. 149, n. 23, diz competir ao Estado
(governo central) editar a legislagdo bésica sobre protecdo ao meio ambiente, sem prejuizo
das faculdades das comunidades autdnomas de estabelecer normas adicionais de protec&o.
E, como visto, também a Constituicdo suica utiliza o esquema de competéncias

concorrentes ndo cumulativas em relacdo a alguns temas ambientais.

Diversas razdes sdo apontadas tanto para a atribuicdo de competéncias
legislativas sobre meio ambiente aos Estados quanto para a concessao de monopélio a

37 Cf. nota de rodapé n. 6.
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Unido, no tratamento legislativo desse campo temético®®.

Quem defende uma maior descentralizacdo das competéncias legislativas o faz
sob o argumento de que a atribuicdo de poderes aos Estados para regular a matéria
permitiria uma maior adaptacdo das normas as diferentes realidades locais, 0 que ndo
seria possivel no caso de uma legislacdo nacionalmente uniforme. Ademais, a edi¢éo de
leis estaduais possibilitaria que as normas ambientais refletissem mais fielmente as
preferéncias dos habitantes do territorio onde fossem aplicadas, considerando-se a
heterogeneidade dessas preferéncias entre as diversas regides de um mesmo pais.
Haveria, pois, maiores condi¢fes para o controle e acompanhamento popular das
decis@es do legislador em matéria de meio ambiente, pois o processo decisério se daria
mais proximamente a populacdo afetada pelas decisdes legislativas, que teria mais

condicGes de influencié-las.

Outro argumento pro-descentralizagdo é o de que ela favorece o
experimentalismo, permitindo o aproveitamento de boas normas e o descarte da
legislacdo ruim. Experiéncias bens sucedidas em um Estado poderiam ser replicadas nos
demais. Em um cenario de legislacdo nacionalmente uniforme, as oportunidades de
experimentacdo seriam menores e os efeitos, para o0 bem ou para o mal, das tentativas
teriam uma escala muito maior. De resto, a imposi¢cdo de uma mesma legislagdo em
todo o territorio nacional poderia gerar resisténcias da parte dos Estados que com ela
ndo concordassem, 0 que seria ainda mais grave caso coubesse as autoridades estaduais
a competéncia administrativa de execucdo dessas leis, resultando em um deficit de

implementacéo dos comandos normativos.

Ja segundo uma abordagem favoravel a centralizagdo, o estabelecimento de
normas ambientais nacionalmente uniformes evita o surgimento de distor¢Oes
competitivas entre os Estados. Os impactos econémicos produzidos por medidas
protetoras do meio ambiente podem dar ensejo a dois tipos de consequéncias: 0
nivelamento por baixo (race to the bottom) ou a instituicdo de restricdes econémicas

entre os Estados.

% A exposicdo que se segue é baseada em Richard B. Stewart (Pyramides of Sacrifice? Problems of
Federalism in Mandating State Implementation of National Environmental Policy. In: The Yale Law
Journal, vol. 86, 1976, pp. 1210-1222) e Gerda Lohr (Environmental Decision-Making in a
Federation, Mannheim: Universitat Mannheim, 2006, pp. 60-86).
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O primeiro fendmeno se caracteriza pela progressiva diminui¢do das exigéncias
da legislacdo ambiental, com o objetivo de atrair mais investimentos ou impedir que 0s
agentes econémicos transfiram os fatores de producédo para outros Estados. No limite, a
adocdo desse tipo de postura por todos os Estados conduz a uma reducdo global nos
niveis de protecdo ambiental e de bem-estar social na federacdo. O segundo problema, a
instituicdo de restricbes econdémicas ao comércio interestadual, pode ocorrer quando um
Estado, ndo pretendendo reduzir os niveis de protecdo em seu territdrio, procura reduzir
suas desvantagens competitivas através de medidas protecionistas contra Estados que
adotem legislagdo menos protetora do meio ambiente.

Ainda segundo a perspectiva centralizadora, o legislador nacional estaria mais
imune a pressdes de agentes econdmicos locais na edicdo de normas ambientais,
podendo atuar com maior independéncia. Nesse cenario, 0s riscos de um deficit de
protecdo seriam menores. A legislagdo nacionalmente uniforme atuaria igualmente no
sentido de reduzir o problema das externalidades negativas no plano interestadual®,
uma vez que a poluicdo ou degradacdo ambiental tolerada pela legislacdo de um Estado
pode produzir reflexos negativos sobre a qualidade de vida da populacdo de outro
Estado. Isso é bastante evidente em relagdo a diversos problemas ambientais, dados seus
impactos transfronteiricos, alguns de alcance global. E, até mesmo em funcdo do
tratamento em nivel mundial dessas questdes, a vigéncia de normas uniformes no
territério de um pais parece constituir pré-requisito para a negociacdo e celebracdo, por

seu governo, de acordos internacionais sobre o assunto.

A abordagem centralizadora ressalta ainda que uma legislagdo nacionalmente
uniforme atenderia, em melhor medida, as exigéncias de justica distributiva, pois as
diferencas no grau de desenvolvimento econdmico dos Estados podem conduzir, em um
cenario de diversidade de legisla¢Ges, a desigualdade na qualidade de vida, sob a ética
ambiental. Estados mais pobres e desejosos de atrair investimentos, ao reduzirem o grau
de protecdo ambiental em seus territorios, promovem desenvolvimento as custas da
qualidade do meio ambiente. Diferentemente da situacdo em que os Estados sdo
deixados a propria sorte, as desigualdades regionais poderiam ser reduzidas por medidas
redistributivas da Unido, sem necessidade do estabelecimento de padrdes dispares de

¥ Externalidades negativas sdo os efeitos colaterais que a atividade de um agente econdmico produz
sobre terceiros, diminuindo-lhes o bem-estar, sem que haja compensacao por isso.
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degradacdo ambiental, na hipdtese de uma legislacdo ambiental nacionalmente

uniforme.

Por fim, a perspectiva centralizadora enfatiza as vantagens proporcionadas pela
economia de escala, no caso de atribuicdo de competéncias legislativas a Unido. Em
lugar da multiplicacdo de esforcos, a coleta de informacdes e a pesquisa que subsidia a
elaboracdo de normas e de politicas publicas relacionadas ao meio ambiente seria

aproveitada no tratamento de todas as questfes similares.

2. O ESQUEMA ADOTADO PELA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo brasileira de 1988 identifica ndo apenas competéncias
legislativas concorrentes, mas também privativas em matéria ambiental. E privativo da
Unido legislar sobre aguas, jazidas, minas e outros recursos naturais, bem como
atividades nucleares de qualquer natureza (art. 22, 1V, XIl, XXVI). A Unido, aos
Estados e ao Distrito Federal compete legislar concorrentemente sobre florestas, caca,
pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo, dos recursos naturais, protegéo
do meio ambiente, controle da poluicdo, protecdo ao patrimonio turistico e paisagistico,
bem como responsabilidade por dano ao meio ambiente (art. 24, VI, VII, VIII). No
ambito da legislacdo concorrente, como j& visto, a competéncia da Unido deve limitar-se
a estabelecer normas gerais, ndo excluindo a competéncia suplementar dos Estados, que
podem ainda exercer competéncia legislativa plena, quando ndo editada a lei de normas
gerais pela Unido (art. 24, 88 1° a 39). Aos Municipios compete suplementar as

legislagOes nacional e estadual, naquilo que couber (art. 30, II).

Uma primeira dificuldade decorrente desse esquema de reparticdo consiste na
intersecdo de temas sujeitos as competéncias privativa e concorrente. Normas sobre a
preservacdo dos recursos hidricos ndo deixam de ser normas de defesa dos recursos
naturais. A definicdo da regra de competéncia aplicavel pode, nesses casos, ser dada a
partir da maior especificidade do tema. No exemplo dado, poder-se-ia dizer que, quando
as normas de defesa de recursos naturais se referirem a recursos hidricos, prevalecera a

competéncia privativa da Unido.

Esta é uma solu¢cdo menos tormentosa do que a exigida noutros casos de
classificacdo de um determinado assunto como sujeito a competéncia concorrente ou a
privativa da Unido. A jurisprudéncia do STF tem oscilado no exame da

constitucionalidade de leis estaduais quando o tema regulado pode se enquadrar na
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competéncia do art. 22, VIII (comércio exterior e interestadual), ou na do art. 24, V
(producdo e consumo), da Constituicdo. No limite, qualquer norma sobre producdo e
consumo pode produzir interferéncias no comércio interestadual. Contudo, em se dando
essa extensdo a competéncia privativa da Unido para disciplinar o comércio
interestadual, a competéncia concorrente do art. 24, V, resultara totalmente esvaziada®.
O mesmo problema ndo se coloca no caso da competéncia para legislar sobre aguas,
porgue esse tema constitui um subconjunto do tema mais amplo, objeto da competéncia

concorrente.

As maiores dificuldades interpretativas, contudo, residem na separacdo dos
espacos reservados aos legisladores nacional e estadual, no ambito da competéncia

concorrente em matéria ambiental, o que sera objeto de exame a seguir.

3. A JURISPRUDENCIADO STF

Ao enfrentar o problema da extensdo da competéncia do legislador nacional para
editar normas gerais sobre meio ambiente, o STF tem atuado na linha de confirmar a
tese de que tais normas ndo se restringem necessariamente a principios e diretrizes com
elevado grau de abstracdo. Mais que isso: em trés arestos da Corte, pode-se inclusive
deduzir que a deliberacdo foi no sentido contrario ao da defesa doutrinaria da
qualificacdo das normas gerais ambientais como standards minimos de concretizacgao de
principios, a constituirem um piso que poderia ser suplantado por exigéncias mais
rigorosas da legislacdo estadual. Isso enfraquece a tese, propugnada por alguns
estudiosos do Direito Ambiental e discutida mais a frente, segundo a qual, havendo
legislagdo de diversas esferas sobre um mesmo assunto, deve prevalecer a norma que
assegure, em maior medida, a defesa do meio ambiente. Nos referidos julgados, o STF
declarou inconstitucionais leis estaduais que eram mais rigorosas na defesa do meio

ambiente do que a legislacdo federal.

0" A esse respeito, cf.: Tavares (op. cit., pp. 170 e ss). No direito norte-americano, como ja mencionado, a
commerce clause da Constituicdo, que confere ao Congresso poderes para regular o comércio exterior e
interestadual, tem sido utilizada historicamene como fundamento para o elastério do ambito de atuacédo
do legislador federal. No caso brasileiro, contudo, a questdo é mais delicada, em face do rol de
competéncias concorrentes. O enquadramento automatico, como matéria do art. 22, VIII, da producéo e
do consumo, tornaria sem sentido a previsdo do art. 24, V. Como exemplos da instabilidade da
jurisprudéncia do STF a respeito, vejam-se as decisdes na ADIMC n? 750 (DJ de 11.09.1992) e na ADI
n? 2.832 (DJ de 20.06.2008), ambas impugnando leis estaduais que determinavam a colocacdo de
informac6es ao consumidor no rétulo de produtos. No primeiro caso, houve suspenséo da eficécia da lei,
por ofensa ao art. 22, VIII. No segundo, conclusdo pela constitucionalidade do ato normativo estadual,
com base no art. 24, V, da Constituicdo.
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Os dois primeiros casos versaram sobre a constitucionalidade de leis dos Estados
do Mato Grosso do Sul e Sao Paulo que proibiram diversas atividades relacionadas ao
amianto, como sua fabricacdo, ingresso, beneficiamento, comercializacdo e estocagem
no territorio daquelas unidades da Federagdo. Ao julgar a ADI n? 2.396 (DJ de
01.08.2003), o STF declarou a inconstitucionalidade da lei sul-matogrossense, sob o
argumento de extrapolacdo da competéncia legislativa suplementar, haja vista a
existéncia de Lei da Unido (Lei n?9.055, de 1° de junho de 1995), colidente com as

disposi¢des da lei estadual. Na ementa do acordao naquela agéo restou consignado:

[V]erifica-se que ao determinar a proibicdo de fabricacao,
ingresso, comercializagdo e estocagem de amianto ou de produtos a
base de amianto, destinados a construcdo civil, o Estado do Mato
Grosso do Sul excedeu a margem de competéncia concorrente que Ihe
é assegurada para legislar sobre producdo e consumo (art. 24, V);
protecdo do meio ambiente e controle da poluicdo (art. 24, VI); e
protecdo e defesa da satde (art. 24, XII).

A Lei n? 9.055/95 dispOs extensamente sobre todos o0s aspectos
que dizem respeito & producéo e aproveitamento industrial, transporte
e comercializacdo do amianto crisotila. A legislacdo impugnada foge,
e muito, do que corresponde a legislacdo suplementar, da qual se
espera que preencha vazios ou lacunas deixados pela legislacdo
federal, ndo que venha a dispor em diametral objecdo a esta.
Compreensdo que o Supremo Tribunal tem manifestado quando se
defronta com hip6teses de competéncia legislativa concorrente.

No julgamento da ADI n? 2.656 (DJ de 01.08.2003), a decisdo da Corte foi na
mesma direcdo, concluindo pela inconstitucionalidade da lei paulista, por ofensa a
competéncia privativa da Unido de legislar sobre comércio interestadual, minas e
recursos minerais (art. 22, VIII e XIII, da Carta Magna), bem como a competéncia do
legislador federal para instituir normas gerais sobre producdo e consumo, protecdo e
defesa da saude e do meio ambiente (art. 24, V, VI e XIl, da Constituicdo Federal).
Conforme apontado, na oportunidade, pelo Ministro Mauricio Correa, relator da ag&o,
em tema de protecdo e defesa da saude publica e meio ambiente, a questdo do uso de
amianto ndo revela qualquer particularidade que justifique a excecao pretendida pelo
Estado de Sdo Paulo. Como se evidencia, trata-se de questdo de interesse nacional,
sendo legitima e cogente a regulamentacdo geral ditada pela Unido Federal.
A necessidade da existéncia de particularidades a justificarem o exercicio da
competéncia concorrente pelo Estado aponta na direcdo da exegese anteriormente feita a
respeito dos limites de atuacdo do legislador estadual na disciplina das matérias

constantes do art. 24 da Carta Magna.
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Exclusivamente sob a perspectiva da competéncia para legislar sobre meio
ambiente, protecdo e defesa da salde, as leis estaduais protegiam, com maior
intensidade, os bens juridicos tutelados. Ademais, encontra-se consignado na prépria
ementa supratranscrita que a lei da Uniéo dispde extensamente sobre todos os aspectos
da matéria regulada pela lei estadual. Se o conceito de normas gerais abarcasse apenas
aquelas de conteudo principiologico e carecedor de complementacdo pelo legislador
estadual, ndo a lei estadual, mas federal deveria ser declarada desconforme com a

Constituicdo, por exceder-se em mindcias e pormenores.

No terceiro caso, no qual se julgou a ADI n® 3.035 (DJ de 14.10.2005), o STF
declarou inconstitucional lei paranaense que vedava o cultivo, manipulacdo, importacéo,
industrializacdo e comercializacdo de organismos geneticamente modificados (OGMs),
editada com base na competéncia concorrente para legislar sobre producdo, consumo,
protecdo a salude e ao meio ambiente. O relator da agdo, Ministro Gilmar Mendes,
entendeu que a lei estadual ndo poderia, nas limitacbes aplicaveis aos OGMs em defesa
da satde e do meio ambiente, ser mais rigorosa que a lei editada pela Unido que dispunha
(minuciosamente, diga-se de passagem) sobre o assunto, considerada como norma geral
pela Corte. A confirmar a transcendéncia do interesse e a necessidade de uniformizagéo
do tratamento legislativo de um tema como justificadores da competéncia da Unido para
expedir normas gerais, permitindo inclusive uma disciplina que va além da fixagéo de
principios e diretrizes, esta o voto do relator, quando sustenta que, aplicada a Lei
estadual, restard obviamente prejudicada a eficacia do ato federal, que foi editado para a
solucéo de um problema que transcende a esfera dos Estados singulares.

Mais recentemente, ao apreciar a medida cautelar na ADI n¢ 3.937 (DJ de
10.10.2008), o STF adotou decisdo que, em um primeiro exame, poderia infirmar os
fundamentos utilizados nos precedentes mencionados. Tratava-se de nova lei paulista
que repetia as proibicdes da lei anterior relativas ao amianto. Dessa vez, o Tribunal ndo
suspendeu cautelarmente o diploma normativo estadual, mas disso nédo é possivel extrair
que tenha se comprometido com a tese de que a norma estadual sempre podera
promover uma regulacdo protetora em niveis mais elevados do que os constantes das

normas gerais expedidas pela Uni&o.

A decisdo de indeferir a cautelar na ADI n2 3.937 se deu pelo voto de sete
ministros, vencidos outros trés. As principais razfes de decidir da maioria consistiram: (i)

em um juizo preliminar de inconstitucionalidade da norma geral — Lei n® 9.055, de 1995 —,
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por ofensa ao art. 196 da Carta Magna; (ii) na existéncia de compromisso, assumido pelo
Estado brasileiro, de reduzir o uso do amianto, que se sobreporia a Lei n® 9.055, de 1995
(Convencdo da Organizacdo Internacional do Trabalho n? 162, promulgada pelo Decreto
n2 126, de 22 de maio de 1991). Acolhendo a primeira razdo, manifestaram-se claramente
o0s Ministros Eros Grau, Joaquim Barbosa e Cezar Peluso. Fizeram uso da segunda razéo

0s Ministros Joaquim Barbosa, Ricardo Lewandowski, Cezar Peluso e Carlos Britto.

Evidentemente, se se entende que a lei geral padece de inconstitucionalidade
material (porque, no caso especifico, ndo resguarda, no grau constitucionalmente exigido,
o direito a satde), entdo ndo ha que se falar em ofensa da lei estadual & norma geral, pois
esta, nula que é, ndo produz efeitos obstativos da legislacdo estadual contréaria as suas
disposicdes. Em tal situacdo, € aplicavel o disposto no art. 24, § 32 da Constituicéo
Federal (exercicio de competéncia legislativa plena pelos Estados, por inexisténcia de lei
federal valida sobre normas gerais). Outrossim, se se considera que os tratados e
convengdes dos quais o Brasil faca parte constituem uma espécie normativa supralegal, na
incompatibilidade entre a lei federal e a Convencdo n? 162 da OIT, esta deve prevalecer,

liberando os Estados do atendimento aos preceitos da lei federal.

No referido julgamento, apenas dois integrantes da Corte, os Ministros Carlos
Britto e Ricardo Lewandowski, declararam sua adesdo a tese de que, no ambito das
competéncias legislativas concorrentes, os Estados sempre poderdo fixar parametros mais
elevados que os constantes da lei de normas gerais, para o atendimento dos principios
constitucionais que a legislacdo concorrente visa a concretizar. De seu turno, a Ministra
Carmen Lucia se valeu de um outro argumento: o de que a competéncia material comum
de protecdo a saude, constante do art. 23, I, da Lei Maior, autorizaria a edicdo, pelos

Estados, de leis como a que impunha vedag6es ao uso do amianto em S&o Paulo.

A luz das razdes expostas nos votos da maioria da Corte no julgamento da
medida cautelar na ADI n? 3.937, conclui-se que a jurisprudéncia anterior referente as

relagBes entre normas gerais e legislacdo estadual ndo foi superada®.

* Em 31.10.2012, o STF iniciou o julgamento de mérito da ADI n2 3.937, em conjunto com o da ADI n2
3.357, que contesta a validade de lei gaicha de proibicdo do uso de amianto. Na sesséo, votaram 0s
Ministros Carlos Britto e Marco Aurélio. O primeiro reafirmou a posicdo manifestada no julgamento da
cautelar, assinalando que: (i) a competéncia suplementar dos Estados deve ser compreendida como
autorizadora de producdo normativa dirigida a “solver os déficits de protecdo e defesa de que as normas
gerais venham a padecer”; (ii) ao tratar do consumidor, da salide e do meio ambiente, a Constitui¢éo o faz
sempre para tuteld-los, corroborando a validade da lei mais protetora. Ja 0 Ministro Marco Aurélio
atentou para (i) a conveniéncia de se tratar de maneira nacionalmente uniforme quest@es referentes a
toxicidade de produtos, para o que apontam diversos dispositivos constitucionais (art. 22, XII, XXI,
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Nos exemplos referidos, identifica-se uma tendéncia da Corte no sentido de
eleger o aspecto da necessidade de uniformizacao nacional de determinados temas como
razdo para justificar uma atuacdo do Congresso Nacional, no ambito da legislacdo
concorrente, que ndo se limite a fixar diretrizes com grau de abstracdo mais elevado.
E isso pode ocorrer tanto para assegurar standards minimos de cumprimento de
principios constitucionais, quanto para evitar que os entes federados se excedam na
legislacdo de resguardo dos valores tutelados, malferindo, com isso, outros principios

constitucionais.

Como visto, um dos fundamentos comumente invocados pela Corte para
justificar a uniformizacdo normativa é o da existéncia e prevaléncia do interesse
nacional nessa regulacdo. Esse argumento também é mencionado pela doutrina®.
Contudo, para que ndo se converta numa férmula magica a legitimar a competéncia da
Unido em todo e qualquer caso, a predomindncia do interesse nacional deve ser
caracterizada a partir de fatores e avaliagcbes 0 quanto possivel objetivos. Como ja
mencionado, sempre que inexistirem peculiaridades estaduais a justificar o tratamento
normativo diversificado de certa matéria, sequer haverd necessidade de invocar a
predominancia do interesse nacional para legitimar a edicdo de normas gerais pela
Unido. Uma tal invocacdo ha de ser feita quando, a despeito de o objeto regulado
apresentar variagdes estaduais ou regionais, a uniformizacdo normativa em nivel
nacional revelar-se imperiosa, por razdes de seguranca juridica ou de manutencdo do
equilibrio federativo. Sdo tais razGes que conferem substancia a regra da predominéncia
do interesse federal. Em outras palavras, a legitimidade do exercicio da competéncia
legislativa pela Unido, nesses casos, depende de uma demonstracdo racional e objetiva

das ameacas que a fragmentacdo normativa pode produzir a manutencdo de uma ordem

XXVI); (ii) a diferenga, no tocante a extensdo da competéncia da Unido para editar normas gerais, entre
questdes que envolvem diretamente a auto-organizacdo, o autogoverno e a autoadministragdo dos entes
federados e questBes que ndo dizem respeito diretamente a tais prerrogativas; (iii) 0s riscos que a
fragmentacdo legislativa pode acarretar nas relacdes entre os Estados; (iv) o descabimento de
interpretacdo que leve a prevaléncia da norma mais favoravel, por importar “subversdo do condominio
legislativo erigido pelo constituinte originario”, implicando uma “alocacéo dindmica da competéncia
legislativa” que pode levar a inseguranca juridica. Em janeiro de 2013, aquelas a¢Bes continuavam
pendentes de julgamento.

O mesmo argumento da “preponderancia do interesse nacional” ja foi utilizado pelo STF, com apoio
doutrinario, como critério para a delimitacdo das competéncias materiais ambientais, previstas no art.
23, VI e VII, da Constituicdo (decisdo monocratica no Agravo Regimental na Acdo Cautelar n? 1.255,
DJ de 08.08.2007). Sobre a aplicagdo do critério em sede de competéncia legislativa concorrente, cf.:
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (Natureza Juridica do Estado Federal, Sdo Paulo: Preferitura do
Municipio de S&o Paulo, 1948, p. 76), Tércio Sampaio Ferraz Janior, (op. cit., p. 249), Carmen Lucia
Antunes Rocha (op. cit., pp. 246-7), Luis Roberto Barroso (op. cit., pp. 500-6), Fernando Vernalha
Guimarées (op. cit., p. 319).

42

46



juridica funcional, seja no plano das relagdes entre particulares, seja entre 0s entes que

compdem a federacéo.

4. A NECESSIDADE DE TRATAMENTO LEGISLATIVO HOMOGENEO

O ndo desprezivel namero de julgamentos do STF envolvendo matéria ambiental
e nos quais a questdo das normas gerais é discutida denota que, em sede de
competéncias concorrentes, esse talvez seja um dos ambitos materiais que mais
suscitam ddvidas quanto ao alcance das competéncias da Unido e dos Estados. A maior
parte dos temas afetos ao meio ambiente figura no art. 24 da Constituicdo, e seu
potencial para gerar conflitos federativos é consideravel, dadas as consequéncias
econdmicas das normas ambientais em si e da multiplicidade de regulagdes, em um

eventual contexto de grande liberdade de conformacéo dos legisladores estaduais.

E certo que a Constituicdo ndo adotou, com respeito ao tema, uma abordagem
centralista pura, identificando como competéncia privativa da Unido legislar sobre todas
as questdes ambientais. No entanto, além de reservar determinados topicos a disciplina
privativa do legislador federal (dguas e recursos minerais), conferiu poderes a Unido

para editar normas gerais sobre todos os demais.

No caso do meio ambiente, ndo se pode desprezar o fato de que a eficacia da
acdo estatal depende, em grande parte, da uniformidade na aplicacdo das medidas
protetoras. Uma ampla liberdade dos Estados para dispor sobre tal matéria pode
conduzir a uma situacdo de renuncia a tarefas que a Constituicdo imp6s a todos os entes
federados. Basta pensar nos reflexos de eventual deficit de protecdo ambiental em um
Estado sobre o meio ambiente de outro Estado.

Apenas para citar um exemplo relativo a matéria intensamente discutida quando
da tramitacdo do projeto de Codigo Florestal, que se converteu na Lei n? 12.651, de 25
de maio de 2012, legislagdo mais tolerante quanto a retirada de cobertura vegetal nas
margens de rios e nas nascentes pode conduzir a0 seu assoreamento e a sua morte.
Tratando-se de um rio pertencente a bacia que abranja mais de um Estado, ndo ha como
fechar os olhos aos impactos de tal fenbmeno sobre o meio ambiente (bem como a
economia) de todos os Estados envolvidos. Uma questdo como essa, que envolve
potencial conflito federativo, definitivamente ndo pode ser abordada como um problema

circunscrito ao Estado produtor da legislacdo facilitadora da ocorréncia de danos
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ambientais. Isso justifica a edi¢do de lei nacional uniformizadora do cuidado normativo

das areas de protecdo permanente.

Uma das tarefas da legislacdo do ente central nas federacBes € exatamente a de
minimizar os riscos de conflitos entre os entes subnacionais e de desintegracdo da
ordem federativa. Demonstra isso o préprio tratamento historicamente conferido a
categoria das normas gerais, no ambito de um sistema constitucional definidor de
competéncias concorrentes na Federacdo brasileira. A previsdo do art. 52, XV, b, da
Constituicdo de 1946, segundo a qual incumbia & Unido editar normas gerais sobre
Direito financeiro, proporcionou que a Unido editasse normas para regulacdo de
conflitos de competéncia tributaria. A Constituicdo de 1967, em seu art. 19, § 19, foi
ainda mais explicita ao determinar que lei complementar estabeleceria normas gerais de
Direito tributéario, dispondo, entre outras coisas, sobre os conflitos de competéncia
tributaria entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios. A atual Carta
Magna contém dispositivo semelhante (art. 146, ).

Nas federacdes, a autonomia dos entes subnacionais & conferida sob o0s
pressupostos de convivéncia harmoniosa e do desenvolvimento de todos, nunca para
fomentar a competicdo predatoria entre eles, que resulte em notéveis prejuizos a alguns
ou ao conjunto da federagéo, ou ainda que redunde em descumprimento dos deveres que
Ihes sdo impostos pela Constituicdo. Tendo em vista o complexo de relagdes existentes
entre economia e defesa do meio ambiente, a auséncia de um regramento uniforme
minimo nessa area pode incentivar medidas estaduais calcadas em visdes de curto
prazo, que, para evitar os dnus econdmicos presentes de determinadas restricGes a
atividade econémica e ao uso da propriedade, oferecam solugdes inadequadas aos
problemas ambientais, com inevitdvel comprometimento futuro de bens aos quais a

Constituicdo concedeu especial protecao.

A total liberdade aos Estados para, individualmente, regularem questdes
ambientais pode, como mencionado anteriormente, produzir um nivelamento por baixo,
com a fixacdo de padrdes de protecdo visivelmente insatisfatérios, como forma de atrair
investimentos ou evitar a migragdo, para Estados menos comprometidos com a defesa

do meio ambiente, de fatores de producéo.

Né&o faz sentido concluir que o constituinte tenha tirado com uma méo aquilo que
com outra deu. Se a Constituicdo impbs ao poder publico o dever de defender o meio

ambiente, bem qualificado como essencial a sadia qualidade de vida (art. 225), é legitimo
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supor que tenha dotado o Estado brasileiro de instrumentos para cumprir a contento essa
tarefa. E se a fragmentacdo normativa é potencialmente danosa a realizacdo desse
objetivo, o principio federativo ndo pode ser invocado como justificativa para impedir
uma legislacdo nacionalmente uniforme sobre meio ambiente, ainda que detalhista. Tal
argumento so seria procedente se a edicdo de normas sobre meio ambiente pelos Estados
se revelasse tdo intimamente imbricada com a ideia de Federacéo, que a predominancia da
legislacdo nacional, ainda que minudente, comprometesse a propria qualificacdo do Brasil
como uma republica federativamente organizada. Nem nos Estados Unidos, onde a
autonomia estadual ostenta niveis superiores aos da maioria das outras federagdes, uma

ideia como essa logrou encontrar guarida.

A capacidade de autolegislacdo dos entes subnacionais integra, sem ddvida, o
nacleo essencial do conceito de Federagdo. J& os campos tematicos entregues a
produgdo normativa estadual podem variar sem que isso descaracterize uma

comunidade politicamente organizada como Federac&o™.

Se é certo que, ao incluir a defesa do meio ambiente entre as materias sujeitas a
competéncia concorrente, o constituinte de 1988 pretendeu oferecer espaco a producédo
legislativa estadual sobre o assunto, ndo é menos correto que 0 exercicio dessa
competéncia se deve fazer em harmonia com o texto constitucional como um todo, e
ndo com o sacrificio de valores especialmente caros ao constituinte. N&o foi conferida
competéncia legislativa aos Estados em matéria de meio ambiente para estimular uma
competicdo econdmica entre eles, predatdria dos recursos naturais. Isso seria um
contrassenso, e ndo se deve interpretar os preceitos constitucionais de modo a que

conduzam a consequéncias absurdas. Aquilo que requer um tratamento homogéneo nédo

* Mesmo naqueles assuntos mais intimamente associados & ideia de autonomia — 0s concernentes a
prdpria organizacdo do ente, seus servicos e agentes — , ha registro de experiéncias federativas de
visivel predominéancia do legislador nacional, na busca por homogeneidade. Nesse sentido, pode ser
citada a Lei de Revisdo Constitucional n? 28, de 1971, que introduziu na Constituicdo alemé o art. 74-
A, para permitir a disciplina, em lei nacional, da remuneracdo dos servidores publicos de todas as
esferas da Federacdo. Com base no art. 74-A, a Unido passou a legislar para fixar padrbes
remuneratérios dos servidores publicos dos Estados-membros e Municipios alemées. O citado
dispositivo foi introduzido na Lei Fundamental exatamente com a funcdo de assegurar um tratamento
homogéneo dos servidores publicos dentro do territério nacional, evitando, por exemplo, competi¢des
predatorias entre os Estados-membros e a migracdo, no servico publico, de méo-de-obra mais qualificada
para as regifes mais ricas. Veio a ser revogado pela Lei de Revisdo Constitucional n? 52, de 2006. No
Brasil, somente por norma de estatura constitucional se pode conceber o estabelecimento (ou a
autorizacdo para que o legislador nacional o faca) de regras que restrinjam a autonomia de Estados e
Municipios no tocante & sua organizacdo, servigos e agentes. E mesmo a via da emenda constitucional
ndo estd imune a contestacBes, tendo em vista o disposto no art. 60, § 49 |, da Carta de 1988, que
qualifica como clausula pétrea a forma federativa de Estado. Sobre 0 assunto, cf. a nota de rodapé n2 31.
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pode ser entregue aos cuidados de 27 legisladores subnacionais. E a uniformidade
normativa constitui, muitas vezes, um imperativo constitucional para evitar o
descumprimento do dever estatal de protecdo ao meio ambiente. Nesse contexto,
havendo necessidade de uma regulacdo uniforme de questfes ambientais (ou mesmo na
inexisténcia de peculiaridades estaduais a justificarem a diversidade normativa), a
Unido estara legitimada a editar normas gerais, entendidas essas, por forca da prépria

expressao utilizada pelo constituinte de 1988, como normas de vigéncia nacional.

O estabelecimento de normas gerais definidoras de graus minimos de protecdo
ao meio ambiente, que ndo podem ser contrariadas pela legislacdo estadual, também se
justifica a luz do conjunto de obrigacGes internacionais assumidas pelo Brasil nesse
ambito. Com efeito, a protecdo ao meio ambiente é objeto de diversos acordos
internacionais. A légica que preside o tratamento normativo supranacional do tema é a
mesma antes desenvolvida para justificar a disciplina supraestadual. A forma como um
dado pais lida com o meio ambiente comumente produz reflexos sobre os paises
vizinhos**. Em alguns casos, como ocorre com as emissdes de gases de efeito estufa, os

reflexos sdo globais.

Uma exegese da Constituicdo que concluisse pela impossibilidade de a Unido,
mediante normas uniformizadoras (e inclusive reguladoras de pormenores, em certos
assuntos), impor pisos minimos de defesa dos recursos naturais, de &mbito nacional,
praticamente inviabilizaria a assuncdo de obrigacGes nesse setor, pelo Estado brasileiro,
no plano internacional, com evidente prejuizo ao Pais, que poderia mesmo sofrer
retaliagBes por sua conduta avessa a protecdo do meio ambiente®. Como ressaltou o
Ministro Joaquim Barbosa, no julgamento da Medida Cautelar na ADI n? 3.739 (DJ de
10.10.2008), ndo faria sentido que a Unido assumisse compromissos internacionais que

ndo tivessem eficacia para todos os Estados e Municipios.

* 0 recente conflito entre Argentina e Uruguai em torno das industrias papeleiras ilustra esse tipo de
discussdo. O Estado argentino ingressou na Corte Internacional de Haia contra o uruguaio,
reivindicando a paralisacdo das obras de construcéo de industrias de papel e celulose no Uruguai, as
quais, segundo o governo da Argentina, resultariam em danos ambientais e poluicdo do rio Uruguai,
que também atravessa o territorio argentino. A decisdo adotada pela Corte em 2010 foi no sentido de
gue o Uruguai teria infringido apenas normas procedimentais, rejeitando os argumentos argentinos de
violacdo de normas substantivas de protecdo ao meio ambiente. Disponivel em: http://www.icj-
cij.org/docket/files/135/15877.pdf. Acessado em 15 de dezembro de 2012.

Como ja mencionado, essa situacdo foi vivenciada pela Alemanha, em face das exigéncias do Direito
Comunitario Europeu.
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Vista a questdo das normas gerais como fixadoras de padrdes minimos de tutela
ambiental, resta examina-las como estabelecedoras de limites ao eventual excesso de
protecdo do meio ambiente pelo legislador estadual. Em um sistema de reparticdo de
competéncias como o brasileiro, no qual a maior parte das competéncias legislativas
sobre meio ambiente € de natureza concorrente, poder-se-ia, em principio, imaginar ser
aplicavel a regra da lei mais favoravel a natureza, se interpretada a competéncia da
Unido para editar normas gerais apenas como direcionada a fixacdo de standards
minimos de concretizagdo dos principios constitucionais relativos ao meio ambiente.
Nesse caso, seriam admissiveis leis estaduais que assegurassem tal protecdo em maior
medida que a legislacao federal. O problema desse tipo de concluséo é que, além de ser
incompativel com uma interpretacéo historica da Constituicdo de 1988, ela se olvida de
qgue ha outros bens juridicos igualmente merecedores de tutela constitucional, bem
como se revela colidente com a jurisprudéncia do STF sobre o assunto (ressalvadas as
posicdes pessoais de alguns ministros da Corte).

No plano da exegese historica, cabe mencionar que, durante os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte, houve a tentativa, frustrada, de aprovar dispositivo
que previa a prevaléncia, em matéria de defesa do meio ambiente, da lei mais severa.
Baseado nesse argumento, Krell sustenta ser inaceitavel a teoria da vigéncia universal
de um “sistema de protecdo méaxima’ em todas as areas da protecdo ambiental“®.

Ao lado disso, pode-se argumentar que a definicdo de normas gerais teria como
objetivo ndo apenas a estipulacdo de patamares minimos de protecdo ao meio ambiente,
mas também a regulacéo dos conflitos entre bens de estatura constitucional, decorrentes
de tal protecdo. Com essa finalidade, a norma geral poderia também prever limites
maximos de intervencdo protetora da natureza, reduzindo, portanto, o0 espaco de
conformacdo do legislador estadual tanto numa quanto noutra diregdo. As decisfes do

STF anteriormente citadas parecem corroborar essa Vis&o.

% KRELL, Andreas Joachim. Autonomia municipal e protecdo ambiental: critérios para definicdo das
competéncias legislativas e das politicas locais. In: KRELL, Andreas Joachim [Org.]. A aplicacdo do
Direito Ambiental no Estado Federativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 184. O dispositivo
referido era o art. 111 do anteprojeto produzido pela Comissdo da Ordem Social, o qual ndo logrou
permanecer no texto final aprovado pela Assembleia Nacional Constituinte. Ele dispunha: “a Unido, os
Estados e 0os Municipios, ouvido o Poder Legislativo, podem estabelecer, concorrentemente, restrigdes
legais e administrativas visando a prote¢do ambiental e a defesa dos recursos naturais, prevalecendo o
dispositivo mais severo”.
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Leite Farias*’ é um dos autores que defendem a regra de interpretacdo in dubio

pro natura, na interpretacdo de conflitos entre normas gerais nacionais e a legislacédo

estadual. F4-lo nestes termos:

Pelos ja citados 88 12 e 42 do art. 24, pelo art. 225 da
Constituicdo, bem como pela indefinicdo do que seja norma especial,
deve-se, fortiori ratione, fixar como diretriz exegética que 0s
eventuais conflitos, nos quais a nogdo de norma geral e especial ndo
seja 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). [...]

Assim, teleologicamente, assegura-se a possibilidade de norma
estadual estabelecer proibicGes, onde a lei federal permita, bem como
que a lei federal estabeleca patamares minimos de protecdo
ambiental a serem observados em todo o Pais, dando-se efetividade a
protecdo ambiental e ao desenvolvimento auto-sustentavel.

No entanto, o préprio autor reconhece limitagdes na aplicacdo desse principio

hermenéutico, assinalando que as normas mais restritivas estaduais devem ser compativeis

com as liberdades publicas constitucionais. E ndo apenas os direitos fundamentais

constituem limites a tal interpretacdo, mas também outros bens constitucionalmente

protegidos. Ademais, 0 esquema de reparticdo de competéncias possui, como assinalado

por Luis Roberto Barroso*®, um valor intrinseco, que ndo pode ser ignorado:

Trata-se de respeitar as instituicbes e as estruturas que se
destinam a controlar o exercicio do poder e, por esse meio, ainda que
de forma indireta, a proteger os direitos das pessoas. A observancia de
tais regras ndo pode ser simplesmente substituida por um juizo
casuistico, ad hoc, fundado no conteldo de cada manifestacdo dos
diferentes 6rgdos estatais.

Até mesmo porque, como ja se mencionou, grande parte das
atividades humanas apresenta algum potencial de interferéncia no
meio ambiente, que deve ser minimizado mas nem sempre podera ser
eliminado. Nesse contexto, o pardmetro in dubio pro natura é
problematico em si mesmo. A necessidade de conciliar preservacdo
ambiental com outros interesses também protegidos pela Constituicdo
(como, e.g., o desenvolvimento eficiente das atividades econémicas, a
busca pelo pleno emprego, moradia, etc.) muitas vezes sera produto de
um processo de ponderagdo, que podera até ser impugnado, inclusive
sob o argumento de que um dos interesses foi esvaziado. Coisa diversa
— e desprovida de fundamentacdo juridica — seria sustentar a existéncia
de um principio geral in dubio pro natura para o fim de contornar a
divisdo constitucional de competéncias federativas e autorizar cada
ente a agir como se fosse um Estado unitério.

" Op. cit., pp. 356-7.
8 Op. cit. pp. 499-500.
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Em sintese, afigura-se correta a interpretacdo de que, havendo a norma geral da
Unido fixado padrdes minimos de protecdo ao meio ambiente, ndo é dado aos Estados
produzir legislacdo que reduza esse grau de protecdo. Sem embargo disso, é igualmente
viavel a edicdo de normas gerais vedando medidas legislativas estaduais protetoras do
meio ambiente que possam resultar em prejuizo sensivel a outros direitos e bens que a
Carta Magna incumbiu a Unido de proteger. Nesse caso, porém, havera sempre duas
normas constitucionais atributivas de competéncia a Unido e a norma geral editada
apresentara esse duplo carater de norma ambiental e protetora de outro valor
constitucionalmente protegido.

5. NORMA GERAL AMBIENTAL E AMBITO TERRITORIAL DE APLICACAO
RESTRITO

Se, como visto anteriormente, a aplicacdo nacionalmente uniforme e vinculante
para todos os entes federados constitui elemento essencial do conceito de norma geral, a
edicéo, pela Unido, de normas ambientais com ambito territorial de aplicagéo restrito se
revela problematica. Em matéria ambiental, a questdo é ainda mais sensivel, porque as
normas de protecdo a natureza podem comumente se referir a realidades confinadas em
espacos menos abrangentes que o territdrio nacional. Legislacdo que se destine, por

exemplo, a proteger o bioma do cerrado tem um ambito de vigéncia apenas regional.

Sobre a possibilidade de qualificacdo, como gerais, de normas de alcance
regional, a doutrina em Direito Ambiental se divide. H4& quem se filie a opinido
tradicional que associa o carater geral da norma ao seu ambito nacional de aplicacdo e
quem recuse tal qualificacdo, considerando legitimo exercicio de competéncia da Unido
para expedir normas gerais a edicdo de leis que disciplinem, por exemplo, um Unico
ecossistema ou bacia hidrogréafica®®. Representante da segunda corrente, Vladimir
Passos de Freitas baseia-se no critério da predominancia do interesse na determinacgéo
do que seja uma norma geral, sustentando ser necessario que a norma regule de
maneira ampla a matéria, mas ndo que se dirija a todo o territério nacional, bastando
gue seja do interesse de significativa parte dele. O jurista prossegue na defesa desse

posicionamento, dando o seguinte exemplo:

* No primeiro grupo, cf.: Edis Milaré (op. cit., p. 226), Paulo José Leite Farias (op. cit., p. 204),
Leonardo Greco (op. cit., 1992, p. 142). No segundo grupo, figuram Paulo Affonso Leme Machado
(op. cit., p. 188), Vladimir Passos de Freitas (Direito Administrativo e Meio Ambiente, Curitiba: Jurua
Editora, 2010, p. 38) e Alvaro Luiz Valery Mirra (Impacto Ambiental, Sio Paulo: Editora Juarez
Freitas, 2002, pp. 61-2).
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Suponha-se que o Ibama edite uma Resolugdo sobre a pesca de
determinado peixe nos Estados de Santa Catarina e Rio Grande do
Sul. Sera ela geral e, portanto, da competéncia do 6rgdo federal?
Ou sera local e, consequentemente, inconstitucional por ser da
competéncia dos dois Estados? Ao nosso Ver, ela pode ser classificada
como geral. Veja-se que a preservacao da fauna ictioldgica foi objeto
de adesdo do Brasil a Convencdo realizada em Genebra, aos
29.04.1958, conforme Decreto Legislativo 45/68. Em tais condicdes, e
sendo evidente que os resultados da pesca em um Estado-Membro se
refletem nos demais, cremos que cabe a Unido legislar a respeito.
O caso comporta o entendimento de que se cuida de norma geral.

A adocdo do critério da predominancia do interesse como delimitador das
competéncias legislativas da Uni&o e dos Estados, sem uma adequada identificagdo dos
critérios que levam a essa predominancia, finda por conduzir a conclus@es carregadas de
subjetivismo. Quando o interesse deve ser qualificado como nacional? Para tanto, basta
gue a Unido assuma como relevante o tratamento normativo da matéria em lei federal?
A ser desse modo, a competéncia da Unido s6 encontrard limites na vontade do
legislador federal, o que, na pratica, redunda na inexisténcia de limites objetivos.
No exemplo dado, os efeitos que determinadas condutas praticadas em alguns Estados
produzem sobre outros sdo identificados como justificativa para a edicdo de norma
federal com vigéncia territorial restrita ao territorio dos primeiros. Se o conceito de
normas gerais se estender até mesmo aquelas com ambito territorial de vigéncia
circunscrito a um ou poucos Estados, sera dificil determinar o que nédo constitui norma

geral.

A caracterizagdo de um interesse como predominantemente nacional deve
basear-se em elementos passiveis de afericdo minimamente objetiva. A mera invocacao
do interesse ndo autoriza a Unido a legislar sobre uma dada matéria, nem permite que o
exercicio de sua competéncia legislativa se dé fora do universo de significaces que o
texto normativo pode comportar. Como visto no item c.1 da Secdo 3 deste estudo,
considerar gerais normas com vigéncia regional ou apenas estadual constituiria uma

violéncia ao texto do art. 24 da Constituicao.

A generalidade, obviamente, ndo pode decorrer da verificacdo atual, em todo o
territério nacional, das hipoteses de incidéncia da norma, mas sim de sua aptiddo para
produzir efeitos, que se vincula a possibilidade de ocorréncia dessas hipoteses. Uma lei
que regule o regime das contribui¢Ges de melhoria (art. 146, 111, a) ndo perde o carater

de norma geral apenas porque existam municipios que nunca instituiram contribuicdes
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de melhoria. A possibilidade de virem a institui-las € sempre presente.

Ja uma norma que fixa regras especiais de protecdo da Floresta Amazoénica nédo
pode ser considerada geral, se como tal se entendem as normas passiveis de aplicacédo
em todo o territério nacional. Com efeito, a Floresta Amazénica é um bioma que ocupa
parte do territorio nacional. 1sso ndo significa, porém, que a Unido esteja impedida de
editar legislacdo protetora da Floresta Amazénica. Autorizacdo constitucional para tanto
existe, conquanto ndo resida no art. 24 da Carta Magna, mas em seu art. 225, § 42,
De acordo com este Gltimo dispositivo, a Floresta Amazbdnica brasileira, a Mata
Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimonio
nacional, e sua utilizacédo far-se-4, na forma da lei, dentro de condi¢Bes que assegurem a
preservacao do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. Ora, se tais
biomas constituem patrimonio nacional, faz sentido concluir que a lei referida no
dispositivo deva ser nacional, em decorréncia da existéncia de um interesse na
regulacéo do tema que transcende os limites estaduais. Consectario disso é que a Uniéo
detém competéncia legislativa para prever um regime protetivo especifico para os
biomas indicados naquele preceito constitucional, independentemente de sua

competéncia para editar normas gerais de protecdo ambiental*°.

N&o se ignoram as dificuldades que podem advir de uma interpretacdo que
recuse a possibilidade de a Unido editar normas de protecdo ambiental com vigéncia
territorial restrita. O art. 225, § 42, da Constituicdo elegeu algumas macrorregides como
merecedoras de protecédo especial, permitindo a edicdo de leis federais especificamente
a elas dirigidas. Silenciou, no entanto, em relag&o ao outros biomas, como o cerrado e a
caatinga. Pelo critério da vigéncia territorial, uma lei que veicule regras especificas de
protecdo a caatinga ndo podera ser considerada fruto do exercicio legitimo da
competéncia prevista no art. 24, VI e 8§ 12, da Carta Magna pela Unido. Nesse caso, na

auséncia de regramento uniforme, a desarticulagdo entre as legislacdes dos diversos

%0 Contrariamente & visdo aqui esposada, Edis Milaré sustenta que o termo lei, no art. 225, § 49, da
Constituicdo se refere a norma abstrata “editada pelo Poder Legislativo dos trés niveis de Governo,
conforme o caso” (op. cit., p. 218). Sem embargo, entender que a lei de que fala o preceito
constitucional deve ser federal ndo equivale necessariamente a excluir a competéncia legislativa dos
Estados na prote¢do dos mencionados biomas, excepcionando a regra de competéncia do art. 24, VI, da
Carta. O art. 225, § 49, apenas libera a Unido dos limites materiais que o conceito de norma geral Ihe
impde. Em outras palavras, a referéncia a lei ndo tem o conddo de transportar a protecdo aqueles
biomas para o rol de matérias sujeitas a competéncia legislativa privativa da Unido. Por outro lado, o
legislador federal, ao fazer uso da competéncia prevista no art. 225, § 49, blogueia a edigdo de leis
estaduais conflitantes com as disposicdes federais, independentemente do fato de a norma federal nao
possuir vigéncia territorial nacional.
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Estados onde se encontram tais biomas dard ensejo aos problemas anteriormente

descritos, verificados no cenario de descentralizacdo normativa.

Sem embargo, ampliar a compreensdo do que sejam normas gerais, para
incorporar a regulagdo até mesmo de assuntos de carater regional significaria o quase
completo esvaziamento da competéncia dos Estados no ambito da legislacdo
concorrente. Nessas condi¢gdes, cumpriria indagar 0 que remanesceria como
competéncia propria dos Estados. A resposta: apenas aqueles objetos que, de tdo
singulares, ndo encontrassem paralelo em outro espago territorial sendo o de um dnico
Estado federado. Tal exegese, além de condenar a uma virtual inocuidade a reparticdo
de competéncias promovida pelo art. 24 da Constituicdo, deporia contra a propria nogéo
de abrangéncia territorial nacional associada a expressao “norma geral”. Leitura do art.
24 da Carta Magna que conferisse tamanha amplitude de poderes a Unido resultaria, na
pratica, em um esquema de competéncias legislativas concorrentes cumulativas, com
predominancia, em qualquer caso, da norma federal. A regra do § 1° do art. 24, porém,
ndo da espaco a esse tipo de interpretagdo, ao dispor que, no ambito da legislacao
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. Se tudo
pudesse ser qualificado como norma geral, entdo ndo haveria limites a competéncia da
Unido, e o preceito constitucional seria despiciendo. Em sede de competéncias

concorrentes, a Unido pode muito, mas nao pode tudo.

I\V. CONCLUSAO

Parte da elaboracdo tedrica em torno dos limites da competéncia legislativa
concorrente da Unido e dos Estados no Brasil parece fazer uma promessa de dificil
cumprimento, que ndo encontra eco na jurisprudéncia do STF. A disciplina do assunto
na Constituicdo de 1988, a despeito do uso de terminologia um tanto distinta daquela
constante da Carta pretérita, ndo alterou substancialmente o tratamento da matéria.
Longe de constituir um mero apego do STF a c&nones superados, a compreensdo da
Corte a respeito do art. 24 da Lei Maior se alicerca em solidos fundamentos
hermenéuticos, ainda que carente de maior desenvolvimento nas decisdes do Tribunal.

O presente estudo constituiu uma tentativa nessa diregéo.

O protagonismo do legislador nacional ndo € uma peculiaridade brasileira, antes

se apresenta uma constante nos paises federativamente organizados. Razdes para que
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isso se verifique ndo faltam, e a tendéncia a uniformidade normativa constitui a tonica
nas federacbes no século XX e inicio do seculo XXI. Evidentemente, esse fenbmeno
ndo se da sem algum sacrificio a autonomia dos entes subnacionais. Ao se pesarem 0s
pros e os contras de tal esquema organizatorio, porém, a escolha prevalecente tem sido a
de frear a fragmentacdo juridica e buscar a homogeneidade legislativa. Esse € um traco
perceptivel mesmo em estruturas compostas por Estados independentes, como a Unido

Europeia.

Se por um lado a Constituicdo de 1988 ampliou o rol de matérias sujeitas a
competéncia legislativa concorrente, por outro manteve a légica da primazia da lei
nacional sobre a estadual, sempre que aquela veicule normas gerais. Ndo apenas a
expressao “normas gerais” foi mantida, mas também o foram as condicBes para o
exercicio da competéncia legislativa pelos Estados. Se a Emenda Constitucional n? 1, de
1969, aludia a uma legislacdo supletiva, ndo excluida pela competéncia da Unido para
editar normas gerais, a Constituicdo de 1988 fala de legislacdo suplementar, igualmente
ndo excluida pela competéncia da Unido. Se a Constituicdo de 1988 se refere
expressamente a peculiaridades dos Estados a serem reguladas pelo legislador desses
entes, na vigéncia da Emenda Constitucional n 1, de 1969, a leitura feita pelo STF do
alcance da legislacdo supletiva era a mesma. Da igual forma, tanto a legislacéo supletiva
quanto a suplementar sugerem o exercicio de uma competéncia colmatadora de lacunas
deixadas pela lei de normas gerais. E, embora a Emenda Constitucional n 1, de 1969,
néo aludisse expressamente, como faz a Constitui¢do atual, a uma competéncia estadual
plena no caso da auséncia de normas gerais editadas pela Unido, tal competéncia era

reconhecida pelo STF.

A tentativa doutrinaria de delimitacdo dos contornos das normas gerais segundo
o critério da maior abstracdo € bem anterior a Constituicdo de 1988. A promulgacéo da
nova Carta apenas deu novo impulso a uma corrente que ja existia, mas que nunca havia
logrado efetiva aceitacdo na jurisprudéncia constitucional. E isso se fez sob uma
equivocada compreensao de que o constituinte de 1988 houvesse alterado esse estado de
coisas. Nada h4, no texto da Constituicdo de 1988, que conduza o intérprete & concluséo
de que as normas gerais devem necessariamente consistir em comandos de elevado grau
de abstracdo, de carater principiologico ou cuja eficacia sempre dependa de uma acédo

desenvolvedora e especificante do legislador estadual.
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Excetuados os casos em que as leis de normas gerais interferem visivelmente na
capacidade de auto-organizacdo e autoadministracdo dos entes federados, as
manifestacdes do STF na vigéncia da nova Constituicdo tém sido no sentido de rejeitar
a ideia de que seja interditado a legislacdo de normas gerais dispor sobre detalhes e
aspectos pontuais de um determinado campo material sujeito a competéncia legislativa
concorrente. E, a despeito de sua influéncia, a corrente em contrario nunca encontrou

unanimidade na doutrina.

Em recentes decisdes do STF sobre o tema, é possivel identificar uma tendéncia
de definir normas gerais a partir dos critérios de abrangéncia territorial da regulagdo e
da necessidade de uniformizacdo legislativa direcionada a proteger valores
especialmente caros a Constituicdo, como o da seguranca juridica. A acdo do legislador
nacional é justificada, de um lado, sob o argumento de que a matéria normatizada é
passivel de regulacdo federativamente uniforme, e, de outro, com base em progndsticos
dos efeitos danosos que a heterogeneidade legislativa pode produzir. Respeitados esses
criterios, nada impede, na visdo do Tribunal, que as normas gerais regulem

detalhadamente um dado campo material.

A identificacdo das normas gerais com principios e diretrizes dificilmente se
coaduna com 0 uso que o constituinte de 1988 fez da expressdo. Diversos dispositivos
constitucionais se reportam a normas gerais para disciplinar matérias bastante
especificas, que dificilmente comportariam regulacdo no nivel exclusivamente
principioldgico.

Ademais, a Carta Magna explicitamente funcionalizou a competéncia
concorrente estadual, ao prever que o exercicio de competéncia legislativa plena pelos
Estados se dara para que possam atender a suas peculiaridades. Com isso, sinalizou até
onde pode avangar o legislador nacional, obstando a disciplina, pela lei de normas
gerais, de peculiaridades estaduais. Ao mesmo tempo, reconheceu a edi¢do de normas
gerais como condicionante para a regulacdo das peculiaridades. E, como o exercicio da
competéncia legislativa estadual sobre aquilo que constitui seu nicleo indevassavel ndo
poderia, na visdo do constituinte de 1988, ver-se obstado pela inércia do legislador
nacional, conferiu-se competéncia legislativa plena aos Estados na hipbtese de

inexisténcia de lei da Unido sobre normas gerais.

A compreensdo do que constituem as normas gerais ndo pode prescindir,

portanto, de uma investigacdo do que sejam peculiaridades estaduais. Sempre que um
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determinado objeto ndo se apresentar, naquilo que interessa a sua regulacdo juridica,
homogéneo nos diferentes Estados que compdem a Federacdo, em principio ndo havera
espaco, naquele &mbito material, para o estabelecimento de uma norma geral. A edicdo
de norma geral, nessas circunstancias, violaria a autonomia estadual, ao submeter a um
mesmo tratamento normativo em todo o territorio nacional objeto que, por se mostrar
peculiar, reclamaria regramento especial, com ambito territorial de aplicacao restrito e,

portanto, entregue a disciplina estadual.

Esse interdito & atuacdo do legislador nacional sé pode ser removido quando a
regulacdo da matéria pelos Estados, em raz&o da existéncia de peculiaridades, afetar de
tal modo a seguranca juridica, o equilibrio federativo e a harmonia que deve reinar entre
os entes federados, que o sacrificio pontual da competéncia de um Estado para regular
peculiaridades suas se justifique como medida assecuratéria da higidez do pacto federal
e da manutencdo de um ordenamento juridico funcional. Bem se vé que o
estabelecimento de normas gerais, nessas circunstancias, exige justificacdo robusta e

habil a evidenciar os maleficios advindos da fragmentacdo normativa.

Em qualquer das duas hipdteses autorizadoras da edicdo de normas gerais pela
Unido — inexisténcia de peculiaridades estaduais ou necessidade de uniformizacgdo
legislativa —, a legislacdo produzida deverd ter alcance nacional. Normas de alcance
meramente regional ou estadual, parciais que sdo, ndo podem ser qualificadas como
gerais. Além disso, é da logica do esquema de competéncias concorrentes ndo
cumulativas que incumba ao ente central produzir legislagdo com vigéncia nacional,
vinculante de todos os entes federados e que constitua condig@o de possibilidade para a

edicdo das normas particularizantes estaduais.

As questdes ambientais estdo entre aquelas que mais podem suscitar discussdes
quanto & correta delimitacdo de competéncias legislativas em estados federativamente
organizados. Mesmo quando o0 texto constitucional atribui competéncia legislativa
exclusiva ao legislador de uma determinada esfera (federal ou estadual) para o
tratamento da matéria, seus pontos de contato com outros campos tematicos, como a
economia e a salde, podem dar ensejo a duvidas interpretativas, se a disciplina dessas

outras matérias ndo € entregue a0 mesmo ente.

Em alguns paises, o estabelecimento de uma regra geral de prevaléncia do
direito federal sobre o estadual contribui para resolver mais facilmente os conflitos de

competéncia. No caso brasileiro, o quadro de incerteza é aparentemente agravado pela
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opcao do constituinte de 1988 por submeter a maior parte das matérias ambientais ao
regime de competéncias legislativas concorrentes ndo cumulativas. No entanto, um
exame cuidadoso do art. 24 da Constituicdo demonstra que boa parte das possiveis
controvérsias nesse ambito pode ser solucionada com o uso dos critérios anteriormente
indicados para a defini¢do dos limites de competéncia do legislador da Uni&o. E, em que
pesem os protestos de parte da doutrina, € isso que tem sido feito, na pratica, pelo STF,
ao reafirmar, na vigéncia da Constituicdo de 1988, sua tradicional jurisprudéncia a

respeito das competéncias concorrentes ndo cumulativas.

Ao discutir, no &mbito do controle abstrato de normas, os limites da competéncia
da Unido e dos Estados em matérias ambientais, o0 STF tem assentado que: (i) havendo
colisdo entre as leis nacional e estadual, a prevaléncia desta Ultima esta condicionada a
existéncia de peculiaridades estaduais que justifiguem o exercicio, nesses termos, da
competéncia concorrente pelo Estado; (ii) a lei editada pela Unido ndo perde o carater
de norma geral pelo simples fato de dispor extensamente sobre todos os aspectos do
objeto regulado; (iii) a acdo do legislador nacional afigura-se legitima na resolucéo de

problemas que transcendem a esfera dos Estados singulares.

A disciplina nacionalmente uniforme de questdes ambientais encontra
justificativa no proprio efeito Gtil da legislacdo protetora do meio ambiente, dependente
em grande parte dessa uniformizacdo. A heterogeneidade normativa tende a produzir o
nivelamento por baixo e um deficit de protecdo, além de fomentar conflitos
interestaduais nocivos ao funcionamento do Estado federativamente organizado. Néo
por outra razdo, a ordem constitucional de diversos paises confere primazia ao
legislador nacional no regramento do tema. Os impactos globais de determinados
problemas ambientais tém motivado inclusive a edi¢cdo de normas supranacionais, na
tentativa de oferecer solugédo eficaz a questdes cujo tratamento ndo lograria resultados

positivos, se feito de forma descoordenada.

N&o se ignora que as conclusdes precedentes importam o reconhecimento de um
papel ndo muito significativo para o legislador estadual na edi¢cdo de normas ambientais.
Isso, porém, vale em relagdo a todas as matérias objeto de competéncia legislativa
concorrente, previstas no art. 24 da Constituicdo Federal. E € uma decorréncia, como
visto, das proprias regras de distribuicdo de competéncias constantes dos paragrafos

daquele artigo, prédigas na definicdo do espaco de atuacdo do legislador nacional.
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De todo modo, a competéncia da Unido ndo € ilimitada. Ndo permite a este ente
editar, sobre as matérias relacionadas no art. 24, normas com ambito territorial de
vigéncia apenas estadual ou regional, nem lhe faculta dispor especificamente sobre
peculiaridades estaduais. De resto, se por um lado o nlcleo indevassavel da
competéncia concorrente estadual se revela diminuto, por outro a Constituicdo optou
por construir um esquema dindmico de reparticdo de competéncias concorrentes, que
possibilita o alargamento do campo de atuacdo do legislador estadual, bastando para
tanto que o legislador nacional abstenha-se de regular um dado tema (inclusive pela
revogacéo de leis nacionais existentes sobre o assunto), ainda que as perspectivas de um

movimento nesse sentido sejam reduzidas.
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