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STF e os conflitos de competéncia para
legislar em matéria ambiental

17/01/2020

O ministro Celso de Mello, em decisdao monocratica proferida em 10.12.2019, ainda

sujeita a referendo do Plenario do Supremo Tribunal Federal, indeferiu o pedido de medida
cautelar formulado pelo Partido Liberal na Acao Direta de Inconstitucionalidade 6.218/RS, que
pleiteava a suspensao imediata dos efeitos da Lei Estadual 15.223/2018 do Estado do Rio
Grande do Sul. A legislacao estadual impugnada instituiu a proibicdao da pesca de arrasto na
faixa maritima da zona costeira do referido Estado da Federacao. A modalidade de pesca
vedada pela legislagao gaucha refere-se a utilizacao de redes de arrasto de fundo por
embarcacgdes motorizadas, empregada pela industria pesqueira na captura de espécies
marinhas que habitam as profundezas do mar.

O Partido Liberal alegou, em seu pedido cautelar, que o Estado do Rio Grande do Sul nao
poderia legislar sobre o mar territorial brasileiro por tratar-se de bem publico sujeito,
constitucionalmente, ao regime do dominio da Uniao Federal, conforme previsao expressa
do artigo 20, IV, da Constituicao Federal de 1988, cabendo, com exclusividade, ao Congresso
Nacional, com a sangao do Presidente da Republica, dispor sobre bens de dominio da Unido
(artigo 48, V, da Constituicao).

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

Segundo o ministro Celso de Mello, o Estado do Rio Grande do Sul “parece ter agido em
conformidade com a legislacao nacional editada pela Uniao Federal (Lei 11.959/2009), que, em
relacao a atividade pesqueira no Brasil, também prevé a vedacdo absoluta ao emprego de
quaisquer instrumentos ou métodos de pesca de carater predatorio (artigo 62, VII, “d”), tal
como a pesca de arrasto por tracdo motorizada, sendo de referir, ainda, que, em observancia ao
que estabelece o diploma legislativo que fixa as normas de cooperacao entre a Uniao Federal e
os demais entes da Federacao no tema (LC 140/2011), compete aos Estados-membros o
exercicio do controle ambiental da pesca em ambito estadual (artigo 82, XX)”.
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O ministro Celso de Mello considerou, na decisdo, os relatérios técnicos e cientificos produzidos
nos autos que atestam que “a pesca de arrasto, em virtude da utilizacao de redes de malha fina,
de reduzido tamanho, culmina por capturar e devolver as aguas um grande numero de peixes
pequenos, ja sem vida, das principais espécies (corvinas, pescados e pescadinhas), sendo certo,
ainda, a partir da analise de dados obtidos por expedigoes cientificas, que, na area das 12
milhas nauticas, existem, pelo menos, 66 espécies de peixes, cabendo destacar, por relevante,
que, entre elas, ‘estdao 22 espécies ameacgadas de extingao que teriam a mortalidade por pesca
reduzida pelo afastamento do arrasto de fundo’, cuja proibigcao — tal como ora instituida pela
Lei gaucha — ja é realidade em paises modelos de gestao pesqueira em nivel mundial”.

A vista da sumdria apresentacédo do voto do ministro Celso de Mello, é o caso de se tecer
algumas consideragoes sobre a decisao e sua importancia para o desenvolvimento da
jurisprudéncia do STF, especificamente aqui relativa a distribuigcao/reparticao constitucional
das competéncias legislativas pelos entes da Federacao, designadamente em matéria
ambiental.

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

O conflito de normas pode ocorrer tanto na perspectiva do exercicio da competéncia legislativa
concorrente — por exemplo, a Uniao edita norma geral e determinado estado ou municipio
edita norma suplementar que conflita com a primeira em algum aspecto — quanto no exercicio
da competéncia legislativa privativa da Unidao que esteja em desacordo com outra legislagao
editada pelo ente federativo estadual ou municipal. Nesta ultima hipétese, pode-se imaginar
situacao em que a Uniao venha a editar legislacao sobre alguma das suas competéncias
privativas elencadas no artigo 22 (por exemplo, energia nuclear, mineracao ou aguas) e tal
norma conflita com o disposto em determinado diploma legislativo estadual ou municipal em
matéria ambiental. Cumpre lembrar, nesse contexto, que algumas das matérias estabelecidas
no artigo 22 intersecionam com questoes atinentes a protecao ecoldgica, de modo que é
totalmente possivel a ocorréncia de tal conflito legislativo, como ocorrido, alids, no caso da ADI
6.218/RS.

E nesse cendrio que se insere a discussao a respeito da prevaléncia ou ndo da legislacédo que
conferir maior protecao ecoldgica. Em primeiro lugar, é importante assinalar a necessidade de
racionalizacao do debate, haja vista que qualquer propensao a uma analise “fundamentalista”
da questao, com o intuito de assinalar uma prevaléncia absoluta a norma ambiental mais
protetiva, estara em confronto com o nosso sistema constitucional, tendo em conta
especialmente que nao ha como se afirmar a prevaléncia de determinados direitos (mesmo em
se tratando de direitos fundamentais) de forma abstrata, sem a devida contextualizacao e
analise concreta, até porque o direito ao meio ambiente sadio e equilibrado nao é o Unico
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direito constitucional que assume a condicao de direito fundamental.

A respeito da suposta caracterizacao de um postulado hermenéutico de prevaléncia da norma
ambiental mais protetiva, é importante sinalizar que, na base dos fundamentos que alicergam a
protecao juridica do ambiente, esta a ideia de uma melhoria progressiva da qualidade, do
equilibrio e da seguranca ambiental. A caracterizacao normativa de um principio (ou dever) de
melhoria progressiva da qualidade ambiental é encontrada em diversos diplomas legislativos
internacionais e nacionais, bem como no direito comparado. O Principio 27 da Declaracao do
Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992), por exemplo, estabelece que “os Estados e
0S povos irdo cooperar de boa fé e imbuidos de um espirito de parceria para a realizagdo dos
principios consubstanciados nesta Declaracgao, e para o desenvolvimento progressivo do direito
internacional no campo do desenvolvimento sustentavel”.

Mais recentemente e de forma paradigmatica, o principio da progressividade aplicado ao
regime juridico de protecao ecoldgica foi consagrado expressamente, juntamente com o
principio da proibi¢do de retrocesso ecoldgico, no artigo 3, ¢, do Acordo Regional de Escazu
para América Latina e Caribe sobre Acesso a Informacao, Participagao Publica e Acesso a
Justica em Matéria Ambiental (2018).[2]

O nosso “Codigo Ambiental”, ou seja, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
6.938/1981), de forma bastante clara, também seguiu tal diretriz normativa e consagrou, no seu
artigo 29, caput, que “a Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo,
melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais,
condicoes ao desenvolvimento socioeconomico, aos interesses da seguranga nacional e a
protecao da dignidade da vida humana”.

No que diz com as constituicoes estaduais brasileiras, calha noticiar que a Constituicao do
Estado de Sao Paulo traz dispositivo bastante peculiar sobre a resolucao de conflitos
legislativos, inclusive em tema afeto a matéria ambiental (no caso, o Direito Urbanistico). De
acordo com seu artigo 181, “lei municipal estabelecera em conformidade com as diretrizes do
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plano diretor, normas sobre zoneamento, loteamento, parcelamento, uso e ocupacao do solo,
indices urbanisticos, protecao ambiental e demais limitagoes administrativas pertinentes”, bem
como, conforme dispoe o § 22 do mesmo dispositivo, que “os municipios observarao, quando for
0 caso, os parametros urbanisticos de interesse regional, fixados em lei estadual, prevalecendo,
quando houver conflito, a norma de cardter mais restritivo, respeitadas as respectivas
autonomias ” (grifos nossos). Portanto, nao se trata de criagao puramente doutrindria a
existéncia de um suposto principio de prevaléncia da norma mais protetiva ao meio ambiente. O
dispositivo da Constituigao paulista em andlise é expresso nesse sentido.

Outro diploma interessante sobre o tema, de modo a amparar normativamente o
reconhecimento de um postulado hermenéutico de prevaléncia da legislacdao mais protetiva, diz
respeito a Lei 7.661/1988 (Lei do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC). De
acordo com o que assinala o seu artigo 52, “o PNGC sera elaborado e executado observando
normas, critérios e padroes relativos ao controle e a manutencao da qualidade do meio
ambiente, estabelecidos pelo CONAMA, que contemplem, entre outros, os seguintes aspectos:
urbanizacao; ocupacao e uso do solo, do subsolo e das aguas; parcelamento e remembramento
do solo; sistema viario e de transporte; sistema de producao, transmissao e distribuicao de
energia; habitacdo e saneamento basico; turismo, recreacao e lazer; patrimonio natural,
historico, étnico, cultural e paisagistico”, bem como, segundo o § 22 do mesmo dispositivo,
“normas e diretrizes sobre o uso do solo, do subsolo e das aguas, bem como limitacoes a
utilizacdo de imoveis, poderao ser estabelecidas nos Planos de Gerenciamento Costeiro,
Nacional, Estadual e Municipal, prevalecendo sempre as disposicées de natureza mais restritiva
” (grifos nossos). Conforme se pode observar, ambos os diplomas citados estao alicercados na
premissa da prevaléncia da norma mais “protetiva” em relagdo aos bens juridicos de que
tratam.

De acordo com a licao de Paulo J. Leite Farias, “pelos ja citados §§ 12 e 42 do artigo 24, pelo
artigo 225 da Constituicao, bem como pela indefinicao do que seja norma especial, deve-se,
fortiori ratione, fixar como diretriz exegética que os eventuais conflitos, nos quais a nogao de
norma geral e especial nao 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 impode a ordem juridica central ou regional (in dubio pro natura)”.[3]

Na hipotese de matéria legislativa especial, como seria o caso da edigdo de legislacao penal
ambiental, a andlise da especialidade da matéria é suficiente para verificar que se trata de
matéria de competéncia legislativa privativa da Uniao (artigo 22, I, da Constituigdo), e,
portanto, qualquer legislagcao estadual ou municipal sobre o tema invadiria espaco legislativo
que lhe é vedado, eivando a norma em questdo de inconstitucionalidade. No entanto, quando tal
recurso nao for suficiente para a resolucao do conflito legislativo, e na maioria das vezes nao o
sera, nos parece que a andlise da matéria pelo prisma do postulado da norma mais protetiva
deva ser considerada como diretriz hermenéutica a ser utilizada pelo intérprete e aplicador da
norma ambiental.

Mais recentemente, o Acordo de Escazu (2018) também reconheceu o que se pode designar
como um principio in dubio pro natura para a resolucao de conflitos legislativos, na mesma
linha, alids, da atual jurisprudéncia tanto do STJ[4] quanto do STF[5]. Segundo previsao
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expressa do seu artigo 4: (...) 7. Nenhuma disposicao do presente Acordo limitara ou derrogara
outros direitos e garantias mais favordveis estabelecidos ou que possam ser estabelecidos na
legislacao de um Estado Parte ou em qualquer outro acordo internacional de que um Estado
seja parte, nem impedira um Estado Parte de conceder um acesso mais amplo a informacao
ambiental, a participacdo publica nos processos de tomada de decisGes ambientais e a justiga
em questoes ambientais. 8. Na implementacao do presente Acordo, cada Parte procurara adotar
a interpretagdo mais favordvel ao pleno gozo e respeito dos direitos de acesso (...).”[6]

No mesmo sentido, é de se enfatizar o entendimento da Suprema Corte de Justica do México,
que, em sessao do dia 14.11.2018, no julgamento do Recurso de Amparo de Revisao 307/2016,
em caso envolvendo danos a ecossistemas de zonas humidas costeiras e manguezais. Na
decisao, que de forma pioneira, serviu-se, na sua fundamentacao, tanto da Opiniao Consultiva
23/2017 da CIDH quanto do Acordo Regional de Escazu, a Corte reconheceu expressamente a
aplicacao do principio in dubio pro natura, inclusive de forma autonoma em relagcao ao principio
da precaucao, pontuando que o mesmo “nao so é aplicavel face a incerteza cientifica, mas
também como um mandato interpretativo geral da justica ambiental, no sentido de que em
qualquer conflito ambiental deve prevalecer sempre a interpretacdo que favoreca a
conservacdo do ambiente”.

A garantia constitucional da proibi¢do de retrocesso (e o correlato dever de progressividade),[7]
aplicada a matéria ambiental, também ampara tal entendimento, estabelecendo uma espécie de
“blindagem normativa” a atuagao regressiva do legislador, como fez consignar expressamente o
ministro Celso de Mello no seu voto-relator no julgamento da Medida Cautelar na ADI 6.218/R],
ao assinalar que: “Na realidade, a clausula que proibe o retrocesso em matéria social,
particularmente em matéria socioambiental, traduz, no processo de sua efetivacao, verdadeira
dimensao negativa pertinente aos direitos fundamentais (como o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado),impedindo, em consequéncia, que os niveis de concretizagao
dessas prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos
pelo Estado, exceto na hipotese em que politicas compensatérias sejam implementadas pelas
instancias governamentais”.

A reducao do patamar normativo de protecdo ambiental, por sua vez, atenta contra os
principios que orientam o Direito Ambiental. Tal entendimento reforca a legitimidade de
determinada medida legislativa — independentemente do ente federativo que a venha editar —
que aumente os padroes normativos de protecao ecolégica. Todavia, cumpre reiterar que o
meio ambiente, por mais que tenha uma posicao de subida e crescente relevancia, é apenas um
dos tantos bens fundamentais protegidos pelo nosso sistema constitucional e, de tal sorte,
havera sempre que se contextualizar qualquer conflito legislativo para identificar os bens
juridicos em questao, de modo a assegurar uma resolugao constitucionalmente adequada para o
litigio legislativo posto, evitando-se, por certo, o discurso que prega uma “ditadura ecoldgica”.
Nao ha como considerar tal prevaléncia “em abstrato”, mas, como ja sinalizamos
anteriormente, deve ser feita a analise “hermenéutica” de tal conflito a partir do caso concreto,
inclusive a luz do principio da proporcionalidade.
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Tomando por base os argumentos langados até aqui, o estado e o municipio devem respeitar o
padrao normativo estabelecido na norma geral e tomar tal standard de protecao ambiental
como piso legal protetivo minimo, de tal modo que — a prevalecer esse argumento — apenas
estaria autorizado a atuar para além de tal referencial normativo, e ndo para aquém. Ao legislar
de forma “menos protetiva” em relagao ao padrao estabelecido pela norma geral editada pela
Unido, o legislador estadual ou municipal subverte a sua competéncia legislativa suplementar e
incorre em pratica inconstitucional. A aplicacao do principio (e postulado hermenéutico) da
prevaléncia da norma mais benéfica a tutela ecoldgica (e também do principio “in dubio pro
natura”) na hipdtese de conflito normativo existente entre a norma geral federal e a legislacao
estadual ou municipal reforca a tese de que no ambito do dever de protegcao ambiental do
Estado, no exercicio da sua competéncia legislativa ambiental, impdem-se tanto o dever de
progressiva melhoria da qualidade ambiental e de sua respectiva protecao, quanto as correlatas
nogoes de proibigao de retrocesso e insuficiéncia de protecao.

Em decisao relativamente recente, envolvendo conflito entre competéncia legislativa privativa
da Uniao (direito maritimo) e competéncia legislativa concorrente dos Estados (protegao do
meio ambiente e controle da poluigao), o STF, tal como ocorreu no voto-relator do ministro
Celso de Mello lancado na ADI 6.218/RS, privilegiou entendimento favoravel ao ente federativo
estadual, justamente por adotar postura “mais protetiva” em tema afeto a direitos
fundamentais. No caso, a Lei Estadual 11.078/99, do Estado de Santa Catarina, estabeleceu
normas sobre o controle de residuos de embarcacoes, oleodutos e instalagoes costeiras, tendo a
impugnacao em face da mesma sido levantada como violacao a competéncia legislativa
privativa da Unido disposta no artigo 22, I, da Constituicdo, relativamente ao direito maritimo.

Em passagem do seu voto, o ministro Luiz Fux assinalou que: “nao bastasse se tratar de
exercicio legitimo de competéncia legislativa constitucionalmente assegurada, a medida deve
ser elogiada também quanto ao seu conteudo, tendo em vista a preocupacdo que o legislador
estadual manifestou em conferir tratamento mais protetivo ao meio ambiente”.[8]

Assim, a guisa de conclusao, é possivel afirmar que a decisao do STF, ora comentada, é, de
certa forma, emblematica, pois toma o sentido inverso da tradigao jurisprudencial da Corte de
conferir certa preponderancia em favor da Unido na maioria dos conflitos legislativos entre
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entes federativos envolvendo competéncias privativas da Unido (artigo 21 da Constituigao),
notadamente na seara ecoldgica. E o STF exercendo verdadeira governanca judicial ecoldgica,
justamente num dos momentos mais desafiadores para a protecdo da Natureza tanto em ambito
nacional quanto global, cumprindo com o seu papel constitucional de “guardiao” dos direitos
fundamentais das presentes e futuras geracoes e mesmo dos assim chamados “direitos dos
animais ndo humanos e da Natureza em si”, inclusive a luz de um novo paradigma juridico
biocéntrico ou ecocéntrico (em construcgao).

O que se pode almejar, ao fim e ao cabo, é que o STF, com o suporte também crescente na
esfera doutrinaria, siga nessa trajetéria que, em termos gerais e considerando a evolugao nos
ultimos anos, tem sido, em geral (sem prejuizo de casos controversos) favoravel a protecao do
ambiente em diversas questdes sensiveis, inclusive no que diz com o reconhecimento de uma
proibicdo de retrocesso ecoldgico.
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aparece consagrado de forma expressa no art. 11 (11.1 e 11.2) do Protocolo de San Salvador
Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Economicos
Sociais e Culturais (1988), de modo que também se aplica ao mesmo o art. 1.2 do referido
documento internacional, o qual dispde que “os Estados Partes neste Protocolo Adicional a
Convencao Americana sobre Direitos Humanos comprometem-se a adotar as medidas
necessarias, tanto de ordem interna como por meio da cooperacgao entre os Estados,
especialmente economica e técnica, até o maximo dos recursos disponiveis e levando em conta
seu grau de desenvolvimento, a fim de conseguir, progressivamente e de acordo com a
legislacdo interna, a plena efetividade dos direitos reconhecidos neste Protocolo”.

8 “Acdao Direta de Inconstitucionalidade. Reparticao de competéncias. Lei Estadual
11.078/1999, de Santa Catarina, que estabelece normas sobre controle de residuos de
embarcacoes, oleodutos e instalagoes costeiras. Alegacao de ofensa aos artigos 22, I, da
Constituicao Federal. Nao ocorréncia. Legislagdo estadual que trata de direito ambiental
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maritimo, e nao de direito maritimo ambiental. Competéncia legislativa concorrente para
legislar sobre protecao do meio ambiente e controle da poluicao (art. 22, I, CF), e sobre
responsabilidade por dano ao meio ambiente (art. 24, VIII, CF). Superveniéncia de lei geral
sobre o tema. Suspensao da eficacia do diploma legislativo estadual no que contrariar a
legislacao geral. Acao julgada improcedente.” (STF, ADI 2030/SC, Tribunal Pleno Rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 09.08.2017).

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2020-jan-17/direitos-fundamentais-stf-conflitos-competencia-legislar-materia-ambiental/

Pagina 8 17/01/2020

Copyright © 2026 Consultor Juridico


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=2030&classe=ADI&codigoClasse=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M

