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RESUMO
MACEDO, AMANDA. 2010. O PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE
E SEUS REFLEXOS NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO
AMBIENTAL. Uma proposta para a solucio dos conflitos de
competéncia entre os entes federativos em matéria de licenciamento

ambiental — Instituto Brasiliense de Direito Pablico.

A presente monografia analisa o conflito de competéncia em casos de
licenciamento ambiental cumulativo, ou seja, quando mais de um ente
federativo tem competéncia para tanto. Para se chegar a conclusdo
almejada fez-se estudo sobre os principios, diferenciando-os das regras em
razdo de seu maior grau de abstracdo, e dando especial enfoque ao
principio federativo, que representa a forma de Estado adotada pelo
constituinte brasileiro de 1988, e também ao principio da subsidiariedade,
que pugna que as decisdes devem ser tomadas pelo menor centro de poder.
Realizou-se também um estudo sobre as caracteristicas do federalismo
brasileiro em razdo de suas origens historicas. Por fim, analisou-se a
tendéncia da Suprema Corte Brasileira em alguns julgados, que apontou

para a centralizagdo do poder nas maos da Unido.

Palavras-chave: Monografia; Principio Federativo; Principio da
Subsidiariedade; Supremo Tribunal Federal, Conflito de competéncia;

Meio Ambiente; Licenciamento.
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INTRODUCAO

Ap6s mais de 20 anos da promulgacao da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil ainda se faz necessario o estudo mais aprofundado de suas normas a fim de melhor
compreender os rumos em que a ciéncia juridica e jurisprudéncia patria se direcionaram. E
para isso, ¢ imperioso o estudo dos principios, normas que fundamentam e orientam toda a
estrutura do ordenamento e que fazem parte da rotina dos julgadores e dos juristas de maneira
inafastavel.

Assim, um assunto sempre presente na pauta juridica € o federalismo e a reparticao
de competéncias. No que diz respeito a forma federativa do Estado adotada pelo pais, o
campo de estudo ¢ bastante vasto e polémico, ante a vagueza de alguns dispositivos
constitucionais (tais como o artigo 25, caput e §1°, CF), o que acaba criando um espaco de
discricionariedade para a doutrina e jurisprudéncia. J& no que se refere a reparticdo de
competéncias, embora tratada de maneira mais taxativa na Constituicao (artigos 21 a 24), a
matéria ndo estd alheia a discussdes e polémicas.

Além disso, a técnica de reparticdo de competéncias adotada pelo constituinte
brasileiro de 1988 envolve a delegacao de poderes que suscitam inevitaveis conflitos, motivo
pelo qual o tema se mostra profundamente relevante para o operador juridico que atua em
areas sujeitas a superposi¢do de ordenamentos por diferentes entidades federativas, como
ocorre na area ambiental.

Dessa forma, portanto, o tema de fundo do presente texto ¢ o conflito de
competéncia administrativa em matéria ambiental e a apresentacdo de um critério de solugao
para tais conflitos, qual seja, a utilizagdo do principio da subsidiariedade.

Para tanto, metodologicamente, foi utilizada a pesquisa tedrica através do método
dedutivo, estabelecendo conexdes ascendentes a partir das constatagdes mais particulares, ou
seja, do proprio texto da Constituicdo as constru¢des doutrindrias e jurisprudenciais do
Supremo Tribunal Federal a partir de 1988.

A confecgdo do presente trabalho resume-se a trés capitulos.

O primeiro tratara do estudo pormenorizado do principio federativo, apresentando
sua origem historica no sistema norte-americano e tratando das caracteristicas especificas do

federalismo brasileiro. Além disso, serdo apresentados alguns precedentes jurisprudenciais



especificos do Supremo Tribunal Federal sobre a organizacdo dos poderes nos Estados-
Membros e a autonomia dos Municipios.

O segundo capitulo abordara a relagdo direta existente entre o federalismo e a
questdo ambiental, passando em revista o esquema de  reparticdio de competéncias na
Constitui¢ao Federal de 1988, onde a técnica das competéncias privativas é substituida pelas
competéncias concorrentes, o que da ensejo ao chamado “federalismo cooperativo”.

Por fim, o terceiro e ultimo capitulo fard uma andlise do principio da
subsidiariedade, intrinsecamente ligado ao modelo federativo de Estado, como uma possivel

forma de solucionar os conflitos de competéncia administrativa em matéria ambiental.



1. O PRINCiPIO FEDERATIVO

1.1 Consideracoes Iniciais

De acordo com Dalmo de Abreu Dallari', a classificagio tradicional das formas de
Estado abrange duas espécies: o unitario, quando existe um poder central que ¢ a cupula e o
nicleo do poder politico; e o federal, onde se conjugam vérios centros de pode politico
autonomo. Portanto, diz-se que o Estado Federal indica uma forma de Estado, e ndo de

governo.

O Estado Federal ¢, em ultima anélise, uma alianca ou unido de Estados que
apresenta peculiaridades especificas. Isso porque as aliangas entre os Estados foram um
fendmeno corriqueiro ao longo da histéria, mas quase sempre se demonstraram temporarias e
limitadas a determinado objetivo?, ndo abrangendo necessariamente a totalidade dos interesses
de todos os integrantes. Ja o Estado Federal ¢ um fenomeno moderno, que s6 aparece no

século XVIII e ndo foi conhecido na Idade Média e Antiguidade.

Por ora, far-se-a4 um breve esbogo historico do nascimento dessa forma de Estado.

1.2 Origens Historicas

A forma federativa de Estado tem suas origens no século XVII, nos Estados

Unidos, com a Constitui¢ao de 1787.

Antes disso, porém, como forma embriondria do modelo federativo, surgiu a

' O autor ainda indica uma terceira forma de Estado, modernamente denominada de “Estado Regional”, que se
apresenta menos centralizado do que o Estado unitirio, porém sem os extremos da descentralizacdo do
federalismo. Embora seja uma categoria ainda discutida na doutrina, ja que muitos autores entendem que o
Estado Regional ¢ apenas uma forma unitaria um pouco descentralizada, pode-se citar a Italia e Espanha como
exemplos. DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal, in Elementos da Teoria Geral do Estado. 24 ed. Sao

Paulo: Saraiva, 2003, p. 254.
> Alguns autores entendem que o primeiro exemplo de federagdo seria a Confederagdo Helvética, em 1291,

quando trés cantdes celebraram um pacto de amizade e alianga. Na verdade, essa unido permaneceu restrita
quanto aos objetivos ¢ relacionamento entre os participantes até 1848, quando se organizou a Suiga como Estado

Federal.



figura da Confederacdo dos Estados Americanos, nascida em decorréncia da
independéncia das treze colonias britdnicas da América em 1776. Despontava, assim, um
arranjo organizacional totalmente inovador, de forma que cada uma das coldnias se intitulava
um novo Estado, soberano e com plena liberdade e independéncia, porém parte integrante de
uma entidade maior com personalidade juridica prépria.

Logo, diante da necessidade de manter o novo e vasto territorio unido e assegurar
os ideais republicanos da revolugdo de 1776, tais Estados firmaram um Tratado de Direito
Internacional, chamado de “Artigos de Confederagdo”, em 1781, que visava a preservacgao da

independéncia alcangada.

Tal modelo, entretanto, ndo se mostrou eficiente’ para a consecu¢do dos fins
almejados, tendo em vista que cada ente componente da confederacdo mantinha sua
soberania, o que enfraquecia o pacto. Embora houvesse um sentimento de solidariedade
generalizada, havia também conflitos de interesses, o que prejudicava a a¢do conjunta e

ameacava a existéncia da confederagado, pois havia previsao do direito de secessao.

Em razdo dessas dificuldades técnicas, posteriormente foi adotada a formula
federativa proposta na Convencdo da Filadélfia de 1787 e inscrita na Constitui¢do 1a
elaborada. Nessa nova forma de Estado ndo se permitia mais o direito de secessdo, e cada
Estado cedia parte de sua soberania para o 6rgdo central, de forma que os entes passavam a

ser autonomos entre si dentro do pacto federativo.

Assim, nesse sistema de organizagao:
Os antigos Estados soberanos confederados deixaram de ser
soberanos, mas conservaram a sua autonomia, entregando a uma nova
entidade, a Unido, poderes bastantes para exercer tarefas necessarias

ao bem comum de todos os Estados reunidos. Passaram, por outro

? Sdo as palavras do eminente GILMAR FERREIRA MENDES, comentando a problematica surgida com a
dindmica da confederagdo: “Cada entidade componente da confederagdo retinha a sua soberania, o que
enfraquecia o pacto. As deliberagdes dos Estados Unidos em Congresso nem sempre eram cumpridas, e havia
dificuldades na obteng¢do de recursos financeiros ¢ humanos para as atividades comuns. Além disso, a
confederagdo ndo podia legilsar para os cidaddos, dispondo, apenas, para os Estados. Com isso ndo podia impor
tributos, ficando na dependéncia da intermediagdo dos Estados confederados. As deliberagdes do Congresso, na
pratica, acabavam por ter eficacia de meras recomendacdes. Ndo havia, tampouco, um tribunal supremo, que
unificasse a interpretagdo do direito comum aos Estados ou que resolvesse juridicamente diferencas entre
eles.”MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional: Gilmar Mendes, Inocéncio Martires

Coelho, Paulo Gustavo Gonet Branco. 2. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 797.



lado, a compor a vontade da Unido, por meio de representantes no

Senado.*

André Régis, citando Robert Dahl, afirma que o federalismo ¢ um
[...] sistema de governo no qual existe uma clara divisdo de poder
entre os governos nacional e subnacionais, no qual cada unidade
desfruta de poderes exclusivos, bem como da necessaria autonomia

para exercer esses poderes sem interferéncias de outras entidades.’

Os constituintes norte-americanos acreditavam no principio da separagdo de
poderes, e elaboraram o sistema chamado de freios e contrapesos, onde os trés Poderes -
Legislativo, Executivo e Judiciario - sdo independentes ¢ harmonicos entre si, ndo se admitindo

que qualquer deles seja mais importante que os demais.

1.3 A Formacio Do Federalismo Brasileiro

Muito embora diversos Estados tenham adotado a forma federativa e adaptado-a a
suas necessidades particulares, pode-se dizer que o principio federativo envolve algumas
caracteristicas bdasicas®, a saber: indissolubilidade do pacto federativo; descentralizagdo
politica entre as vontades central e regionais; existéncia de uma constitui¢do escrita e rigida;
existéncia de um orgdo que represente e manifeste a vontade dos membros da federacdo
(Senado); autonomia financeira dos Estados-membros prevista na Constitui¢do; existéncia de
orgdo encarregado pelo controle de constitucionalidade; auto-organizagdo politico-

administrativa dos Estados-membros através de Constituicdes proprias.

O processo de formacdo do federalismo brasileiro se deu por meio de um ato
politico materializado no decreto n° 01, de 15 de novembro de 1889 e cujo contexto se

traduzia na necessidade de libertagdao das provincias do poder centralizador do Império.

Dessa forma o modelo brasileiro, embora com grande influéncia norte-americana,

* MENDES, p. 797
> REGIS, André. Sinopse Historica do Federalismo Brasileiro. In: O novo federalismo brasileiro. Rio de

Janeiro: Gen/Forense, 2009, p. 27
6 Classificagdo adotada por Dirley da Cunha Junior in JUNIOR, Dirley da Cunha. Curso de Direito
Constitucional. 2. ed. Revista, ampliada e atualizada até a EC 56/2007. Salvador: Juspodvm, 2008. p. 805



tem formagdo diversa daquele, pois se formou por segregagdo’, e ndo por agregagio.

Além disso, o modelo federativo brasileiro apresenta a figura do Municipio, também

dotado de autogoverno e autoorganizagdo, e cuja participacdo no sistema federativo desperta

alguma discuss@o doutrinaria®, tema que néo sera abordado no presente texto por ser alheio ao

objetivo aqui ventilado.

Acerca da evolucao federativa no Brasil ¢ de grande valia a ligao de Celso Bastos:

O Brasil adotou o federalismo em 15 de novembro de 1889 por forca
da implantacdo da republica e pela op¢do que neste momento se fez
pela forma federativa de Estado. Tal decisdo s6 foi implementada
com a superveniéncia da Constituicdo de 1981. Inicia-se, entdo, um
periodo em que os estados recém-criados gozaram de grande
autonomia e nem sempre dela fizeram bom uso. Na maior parte dos
casos, cairam eles sob o governo das oligarquias locais, que se
valeram principalmente da margem de poder conquistado para o
exercicio de uma maior dominacdo dos seus interesses grupais e de
classe. Em 1930, em conseqiiéncia do movimento revoluciondrio,
nomeiam-se interventores para os estados, o que, evidentemente, os
priva de uma efetiva autonomia. A Constituicdo de 1934 confirma o
carater federativo do Estado brasileiro. Mas ¢ logo revogada por nova
Constitui¢ao que vem no bojo do golpe de Estado de 1937 e volta o
Brasil a forma unitaria de Estado. A Federa¢dao s6 ressurge com a
Constitui¢ao de 1946, A partir de 1964, o movimento armado, que

entdo se deflagrou, dando lugar a um regime despoético e autoritario,

7 Explica-se: nos Estados Unidos o processo que levou a adogdo do federalismo como forma de Estado se
originou da unido das colonias em torno do ente central, enquanto no Brasil o processo se materializou através
da conversdo das antigas provincias em Estados-federados.

® A tese municipalista, adotada pela Constituicdo Federal de 1988, era defendida por Hely Lopes Meirelles e
rejeitada por José Afonso da Silva. O fato, porém, ¢ que a autonomia politico-administrativa do Municipio tem
reconhecimento constitucional desde 1891. Diante dessa constatacdo, afirma Fernanda Dias Menezes de
Almeida: “(...) a nossa Federagdo, desde o bergo, desenvolveu-se em trés planos, nela de identificando ndo a
tradicional divisdo entre ordem central e ordens estaduais, mas uma triplice estrutura que compreende a ordem
central, a ordem estadual ¢ a ordem municipal. Assim, o federalismo brasileiro corresponde ao que Charles
Durand (1965: 193) denomina federalismo de duplo grau, caracterizado pelo fato de que ndo s6 o Estado-
membro, mas também o ente politico local, possui competéncia e autonomia irredutiveis, salvo por emenda
constitucional. “ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Das competéncias privativas dos Municipios. /n

Competéncias na Constitui¢do de 1988. 4. ed. Sao Paulo: Altas, 2007, p. 96



trouxe, a todo instante, violentos abalos e produziu um enorme

enfraquecimento do principio federativo. De resto, o proprio

avanco do Estado técnico-burocratico, assumindo fun¢des cada vez
mais amplas no campo econdmico tem feito com que muitos autores
duvidem do carater federativo do Estado brasileiro. O primeiro ponto
que se pode ter por certo ¢ que o Brasil ndo tem acentuadas tradi¢cdes
federativas, como seria o caso por exemplo dos EUA. Tivemos um
periodo mondrquico, em que vigoravam o Estado Unitério, e apds a
independéncia o grau de autonomia dos Estados-membros nunca
assumiu propor¢des equiparaveis as existentes nos estados de
federalismo mais desenvolvido. Contudo, ¢ for¢oso reconhecer, que
nada obstante o inegéavel fortalecimento do poder central em
detrimento das autonomias locais, o modelo juridico vigente no
Brasil ainda ¢ o de um Estado Federal. Tudo de passa, aqui, como
num modelo federativo auténtico, na medida em que hd mecanismos
de reparticao de competéncias, e respeito as autonomias locais, ainda
que muitas vezes esvaziadas, mas de qualquer forma existentes nos
campos restritos da sua atuagdo. Enseja declaragdao de nulidade a lei
que ndo respeitar estas autonomias locais. Tudo isso faz com que,
ainda hoje, para que se entenda o funcionamento do Estado brasileiro,
ha que necessariamente, compreender-se os mecanismos de

funcionamento de uma federa¢do.’

1.3.1 Questoes Praticas Acerca do Federalismo Brasileiro A Partir de 1988

Para entender melhor como se d4 o arranjo do federalismo brasileiro na pratica,
passa-se em revista algumas questdes praticas acerca abordadas pela jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal em julgados a partir de 1988.

Pode-se dizer, em principio, que como o reconhecimento do direito de
autoorganizagdo dos Estados-membros é uma das caracteristicas do federalismo'’, o poder

constituinte dos Estados deve ser exercido dentro dos limites tracados pela Constituicdo

? BASTOS, Celso. A federag¢io no Brasil. Brasilia: Instituto dos Advogados de Sdo Paulo, 1985, p. 20-21



Federal. Tais limites podem ser expressos ou implicitos, quer se trate de regras ou
principios. No caso dos limites expressos estdo as regras constitucionais que vigoram
para todos os entes da federag¢do, a exemplo das normas sobre a Administragdo Publica (art.
37, CF) e aquelas referentes a organizacao dos poderes dos Estados (arts. 27 e 28, CF).

Ja no que diz respeito aos limites implicitos, cabe especialmente a jurisprudéncia a
defini¢do de quais principios da Constitui¢do se referem apenas a Unido, e quais devem ser
obrigatoriamente observados pelo poder constituinte estadual. Dessa forma, diante do papel
reservado ao Supremo Tribunal Federal de guardido da Constituicdo Federal, bem como da
sua competéncia para julgamento de conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, abrangendo, também, as respectivas entidades da
administragdo indireta'', consoante redagdo do artigo 102, I, f da CF, conclui-se que esse
Tribunal também estd encarregado de solucionar questdes praticas intrinsecamente ligadas ao
principio federativo.

Portanto, a fim de entender o posicionamento da jurisprudéncia sobre o tema

citam-se alguns importantes julgados acerca da reparticdo de competéncias.

1.3.1.1 A organizac¢io dos poderes nos Estados-Membros

Embora as disposi¢des constitucionais sobre organizagdo dos poderes presentes no
Titulo IV refiram-se a Unido, existindo poucas regras que se apliquem diretamente aos
Estados, o STF possui reiterados julgados em que entende que o constituinte estadual deve
seguir estritamente o modelo federal de organizagao dos poderes.

Vejam-se os seguintes exemplos'?:

e ¢ vedado o estabelecimento de controles do Legislativo sobre o

Executivo que nio estejam previstos na Constituicdo Federal. As-

sim, ndo pode haver exoneracao de Secretario de Estado por deci-
sdo da Assembléia Legislativa (ADI 214"), ndo pode ser exigida a

aprovacao da Assembléia Legislativa para nomeagdo de cargos no

' Na Constituigdo da Republica Federativa do Brasil essa previsdo estd expressa no art. 25: “Os Estados
organizam-se e regem-se pelas Constituigdes e leis que adotarem, observados os principios desta Constitui¢cdo.”
' Exclui-se, portanto, as causas que envolvem um Municipio.

2 MAUES, Antonio Gomes Moreira. O Federalismo Brasileiro na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (1988-2003). In Direito Constitucional Contempordaneo: homenagem ao Professor Paulo Bonavides.

Fernando Luiz Ximenes Rocha e Filomeno Moraes, organizadores. Belo Horizonte: Del Rey, 2005 P. 69-71
1313ADI 214/PB. Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES. DJ 18-05-1990 PP-04343



Executivo fora das hipoteses equivalentes previstas na Consti-
tuicdo Federal (ADI 862" ¢ ADI 1.281"), ndo pode ser exigida
a aprovacdo pela Assembléia Legislativa para acordos, convénios,
convengoes coletivas ou contratos firmados pelo Executivo (ADI
165'%), ndo ¢é necessaria a autorizagdo da Assembléia Legislativa
para que o Governador do Estado se ausente do pais por prazo infe-
rior a 15 dias (ADI 2.453");

* a competéncia do Governador de Estado acompanha, no que cou-

ber, a competéncia atribuida ao Presidente da Republica. Isso in-

clui, por exemplo, a iniciativa privativa do processo legislativo:
ADI 1729, ADI 3061, ADI 2569%;

¢ deve ser observada a competéncia dos Tribunais de Justica para

propor a criacdo, extincdo e modificacdo de seus 6rgaos e servicos

auxiliares. Assim, ¢ vedado ao constituinte estadual criar conselho
de supervisao do judiciario ou fixar o nimero de desembargadores
(ADI 251", criar Tribunais de Al¢ada (ADI 161*%) e estabelecer
critérios de remogdo e promogéo de juizes (ADI 468%);

e ¢ vedada a eleicdo direta para diretor de escola publica, ante a in-

fringéncia do principio da livre escolha dos cargos em comissdo

pelo Chefe do Executivo (ADI 490%);
* a Constituicdo Estadual ndo pode estabelecer normas sobre crimes

"“ADI 862 /AP. Relator(a): Min. MOREIRA ALVES DJ 03-09-1993 PP-17742

> ADI 1281 /PA. Relator(a): Min. MAURfCIO CORREA. DJ 23-04-2004 PP-00006
' ADI 165 /MG. Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE. DJ 26-09-1997 PP-47474. EMENT VOL-

01884-01 PP-00006 , )
1717ADI 2453 MC / PR Relator(a): Min. MAURICIO CORREA. DJ 24-08-2001 PP-00042. EMENT VOL-

02040-02 PP-00427
I8]8ADI 1729 / RN. Relator(a): Min. EROS GRAU. DJ 02-02-2007 PP-00070. EMENT VOL-02262-01 PP-

00204 LEXSTF v. 29, n. 340, 2007, p. 41-55
1919ADI 3061 / AP. Relator(a): Min. CARLOS BRITTO. DJ 09-06-2006 PP-00004. EMENT VOL-02236-01

PP-00084 RTJ VOL-00199-02 PP-00622 LEXSTF v. 28, n. 331, 2006, p. 99-106
2YADI 2569/CE. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. DJ 02-05-2003 PP-00026. EMENT VOL-02108-02

PP-00248

“21ADI 251 MC / CE. Relator(a): Min. ALDIR PASSARINHO. DJ 02-04-1993 PP-05612 EMENT VOL-
1698-02 PP-00250
22 ADI 161 MC / PR. Relator(a): Min. CELSO DE MELLO. DJ 23-02-1990 PP-01235. EMENT VOL-01570-

01 PP-00019
> ADI 468 MC / PR . Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. DJ 16-04-1993 PP-06430 EMENT VOL-01699-
01 PP-00191

10



de responsabilidade do Governador de Estado (ADI 1.628% e

Stmula 722 do STF). nem estender ao Chefe do Executivo Es-

tadual as imunidades previstas para o Presidente da Republica

quanto a prisdo cautelar (ADI 1.010%%) e atos estranhos ao exercicio

de suas funcdes (ADI 978”. ADI 1.026%. ADI 1.021%*°. ADI

1.011%°, entre outras). Nesses casos prevalece o entendimento de

que a regulagdo da matéria compete privativamente a Unido;
* ndo pode haver eleicdo direta para os dirigentes do Tribunal de Jus-

tica dos Estados (ADI 2.012°");

* as competéncias dos Tribunais de Contas dos Estados acompanham
as competéncias do Tribunal de Contas da Unido, ndo podendo ser
ampliadas nem tampouco reduzidas.(ADI 3715% ¢ ADI 3046>).

Nesse sentido, se reconhece aos Tribunais de Conta Estaduais o po-
der de julgar as contas da Assembléia Legislativa (ADI 1.140°%) e
das Mesas da Camara Municipal (ADI 215%, ADI 1.779°° ¢ ADI

1.964°"), bem como a obrigac¢do de seu parecer no julgamento das

“24ADI 490 / AM. Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTL DJ 20-06-1997 PP-28466. EMENT VOL-01874-
01 PP-00093 RTJ VOL-00163-01 PP-00015

“25ADI 1628 / SC. Relator(a): Min. EROS GRAU. DJ 24-11-2006 PP-00060. EMENT VOL-02257-02 PP-
00311

2 ADI 1010 / MT. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO. DJ 17-11-1995 PP-39197. EMENT. VOL-01809-01

PP-00143
2727 ADI 978 / PB. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO. Relator(a) p/ Acérddo: Min. CELSO DE MELLO. DJ

24-11-1995 PP-40377. EMENT VOL-01809-01 PP-00001.
% ADI 1026/ SE. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO. DJ 18-10-2002 PP-00026. EMENT VOL-02087-01 PP-

00057
2 ADI 1021/ SP. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relator(a) p/ Acérddo: Min. CELSO DE MELLO. DJ

17-11-1995 PP-39202. EMENT VOL-01809-03 PP-00668
30ADI 1011 MC / MA. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO. DJ 09-09-1994 PP-23439. EMENT. VOL-

01757-01 PP-00076

31 ADI 2012 MC / SP. Relator(a): Min. MARCO AURELIO. DJ 28-02-2003 PP-00007. EMENT VOL-

02100-01 PP-00172

3232ADI 3715 MC /TO. Relator(a): Min. GILMAR MENDES. DJ 25-08-2006 PP-00015. EMENT VOL-

02244-01 PP-00188 RTJ VOL-00200-02 PP-00719 LEXSTF v. 28, n. 333, 2006, p. 79-92

3333ADI 3046 /SP. Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE. DJ 28-05-2004 PP-00492.EMENT VOL-

02153-03 PP-00017. RTJ VOL-00191-02 PP-00510

“34ADI 1140/RR. Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES. DJ 26-09-2003 PP-00004. EMENT VOL-02125-01
PP-00032

35 ADI 251 MC / CE. Relator(a): Min. ALDIR PASSARINHO. DJ 02-04-1993 PP-05612 EMENT VOL-
01698-02 PP-00250

"“36ADI 1779 / PE. Relator(a): Min. ILMAR GALVAO. DJ 14-09-2001 PP-00048 EMENT VOL-02043-01
PP-00037

37 ADI 1964 MC/ES. Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE. DJ 07-05-1999 PP-00002. EMENT VOL-
01949-01 PP-00049
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contas dos municipios (ADI 261°*). Por outro lado, rejeita-se a
obrigacao de parecer do TCE sobre empréstimos ou operagdes

de crédito de Estados e Municipios, por consistir em fung¢do instru-
tiva que excede as fungdes estabelecidas na Constitui¢do Federal
(ADI 461°%). Além disso, o STF decidiu que a sua composigido deve
estar de acordo com o modelo federal (ADI 419%).

Conclui-se, entdo, que a tendéncia nos julgamentos do Pretorio Excelso ¢ manter a
independéncia dos poderes também no plano estadual, assegurando as prerrogativas do
Executivo e Judiciario em face do Legislativo basicamente através da repeticdo do modelo
federal também nas esferas estadual e municipal.

Na opinido de Antonio Gomes Moreira Maués, essa observancia estrita do modelo
federal de organizag¢do dos poderes imposta pela jurisprudéncia do STF acaba por colidir com
o principio democratico, porque:

(..) ainda que o poder constituinte estadual deva observar o nucleo
essencial da divisdo dos poderes estabelecida pela Constitui¢ao
Federal, o direito de auto-organizacdo dos Estados deve incluir a
prerrogativa de dispor sobre seus poderes constituidos, sem o que a
propria nog¢do de poder constituinte perde o sentido*.

Dessa forma, essa interpretagdo extensiva dos limites impostos pela Constitui¢ao
Federal acaba por restringir a possibilidade de conformagdo do constituinte estadual com as
normas gerais da CF, praticamente vetando a possibilidade de novos mecanismos de freios e

contrapesos, cuja criagao ¢ mecanismo intrinseco do pacto federativo.

1.3.1.2 A autonomia municipal

A federagdo brasileira contempla a figura do municipio como membro participante
do pacto, de maneira que lhe é reconhecida a capacidade de autogoverno, autolegislagdo,
autoadministracdo e autoorganizacdo enunciadas nos artigos 18, 29, 30 e no artigo 34, VII,

"c" da Constituigdo Federal. Nesse sentido sdo as palavras de Paulo Bonavides:

3* ADI 261 /SC. Relator(a): Min. GILMAR MENDES. DJ 28-02-2003 PP-00007. EMENT VOL-02100-01 PP-
00001

39 ADI 461 /BA. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. DJ 06-09-2002 PP-00065. EMENT VOL-02081-01
PP-00028

“40 ADI 419 /ES. Relator(a): Min. FRANCISCO REZEK. DJ 24-11-1995 PP-40376. EMENT VOL-01810-01
PP-0008§

“ MAUES, Antonio G. Moreira. Op. cit, p. 71
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Todavia, no Brasil, com a explicitagdo feita na Carta de 1988, a
autonomia municipal alcanca uma dignidade federativa jamais
lograda no direito positivo das Constitui¢des antecedentes. Traz o
art.29, por sua vez, um consideravel acréscimo de institucionalizagdo,
em apoio a concretude do novo modelo federativo estabelecido pelo
art. 18, visto que determina seja o municipio regido por lei organica,
votada por quorum qualificado de dois tercos dos membros da
Céamara Municipal - requisito formal que faz daquele estatuto um
diploma dotado de grau de rigidez andlogo ao que possuem as cartas
constitucionais.*

Portanto, embora caiba aos Municipios a elaboragdo de sua lei orginica®, sua
autonomia ¢ condicionada pela Constituicdo Federal e pelas normas estaduais. Nessa seara, a
jurisprudéncia do STF, especialmente nas A¢des Diretas de Inconstitucionalidade, contempla
algumas vedacdes impostas ao constituinte estadual em relacdo a municipalidade, sendo
proibido o estabelecimento das seguintes normas para os Municipios*:

e obrigacdo de transporte de alunos carentes da zona rural para a

sede dos municipios sem que tenha sido celebrado acordo ou con-

vénio entre os entes federativos (Pet 2105 ¢ STA 318%)

» obrigacdo de elaboracdo do plano diretor para cidades com mais
de cinco mil habitantes (ADI 826*));

e fixacdo do niamero de vereadores (ADI 204*);

e extensdo aos vereadores das imunidades previstas para os Deputa-

dos Estaduais (ADI 685%);

e criacdo de municipios por meio de Constituicio Estadual (ADI

458" ou alteracdo do processo de criacio previsto na Constitui-

42 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, 7°. edi¢do, revista, atualizada e ampliada, Sao Paulo:
Malheiros, 1997, p. 312
* No regime anterior, essa tarefa cabia as Assembléias Legislativas.

“MAUES, op. cit.. P. 73
% Pet 2105/RS. Rel. Min. CARLOS VELLOSO. DJ 05/03/2001 PP-00004

46 STA 318/RS. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJe-076 DIVULG 24/04/2009 PUBLIC 27/04/2009 RDDP n. 75,
2009, p. 156-162
47 ADI 826/AP. Rel. Min. SYDNEY SANCHES. DJ 12-03-1999 PP-00002. EMENT VOL-01942-01 PP-00057

48 ADI 204 MC/MS. Rel. Min. SYDNEY SANCHES. DJ 27-04-1990 PP-03422. EMENT VOL-01578-01
PP-00052

49 ADI 685 MC/PA. Rel. Min. CELIO BORJA. DJ 08-05-1992 PP-06265. EMENT VOL-01660-01 PP-00152.
RTJ VOL-00142-01 PP-00079

0 ADI 458/MA. Rel. Min. SYDNEY SANCHES. DJ 11-09-1998 PP-00002. EMENT VOL-01922-01 PP-00036
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¢do Federal (ADI 222°', ADI 269*%);

e criacdo de novas hipoteses de intervencdo do Estado nos Mu-

nicipios (ADI 336%).

"'51 ADI 222 RJ. Rel. Min. ALDIR PASSARINHO. Rel. p/ Acérddo: Min. SEPULVEDA PERTENCE. DJ 06-
09-1991 PP-12035. EMENT VOL-01632-01 PP-00001RTJ VOL-00135-02 PP-00470

7’52 ADI 269 MC/AC. Rel. Min. CELIO BORJA. DJ 22-06-1990 PP-05869. EMENT VOL-01586-02 PP-
00404

"'53 ADI 336 MC/DF. Rel. Min. CELIO BORJA. DJ 01-11-1991 PP-15568. EMENT VOL-01640-01 PP-
00022. RTJ VOL-00137-01 PP-00046
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2 O FEDERALISMO E A QUESTAO AMBIENTAL.

O modelo federativo de Estado traz como preocupagdo intrinseca do sistema o
respeito aos direitos e garantias fundamentais como forma de promog¢do da dignidade da
pessoa humana. Exatamente ai se insere a prote¢do do meio ambiente saudavel, reconhecida
pela doutrina como direito fundamental de terceira dimensdo™ e essencial a qualidade de vida.
Nessa linha, para J. J. Canotilho e Vital Moreira, o direito ao ambiente ¢ um dos "novos

"%, ou ainda, nas palavras de Alvaro Luiz Valery Mirra, trata-se "direito

direitos fundamentais
humano fundamental"*
No mesmo sentido ensina José Afonso da Silva:
[...] A protecdo ambiental, abrangendo a preservagdo da Natureza em
todos os seus elementos essenciais a vida humana e a manutengao do
equilibrio ecologico, visa a tutelar a qualidade do meio ambiente em
funcdo da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental
da pessoa humana. *’
Ainda nesse tema, Edis Milaré enxerga o direito ao ambiente sadio como "um
direito fundamental do individuo, isto ¢, direito publico subjetivo, vale dizer, exigivel e
exercitavel em face do proprio Estado, que tem, também, a missdo de protegé-lo"*.
Lembra Cristiane Derani que o meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢
"resultado de fatores sociais que permitiram e até mesmo impuseram a sua cristalizagdo sob

forma juridica, explicitando a sua relevancia para o desenvolvimento das relagdes sociais.”

34Sobre as dimensdes dos direitos fundamentais, mais conhecidas como “geragdes”, ver Paulo Bonavides, Curso
de Direito Constitucional, 6 ed, p. 516-524. Em apertada sintese, tem-se que os direitos de primeira dimensao
relacionam-se com o liberalismo e correspondem aos direitos de liberdade, individuais; a segunda dimensao diz
respeito aos direitos sociais, econdomicos e culturais, ou seja, atuagdes positivas do Estado e relaciona-se com a
social-democracia do fim do século XIX; ja a terceira dimensdo pressupde a fraternidade entre as nagdes e
corresponde a protecdo ao meio ambiente, ao desenvolvimento, & paz, ao patriménio comum da humanidade.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Fundamentos da Constitui¢fio, Coimbra, Coimbra Editora, 1991, p. 37

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery . Ac¢iio Civil Publica e a Reparagio do Dano ao Meio Ambiente, Sio
Paulo, Juarez de Oliveira, 2002, pp. 53-58.

7 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. S3o Paulo: Malheiros, 2007, p. 58

8 MILARE, Edis. Direito do Ambiente, Sdo Paulo, Ed. RT, 2000, pp. 212-213. Na mesma linha: “estamos
diante da novissima terceira geracao dos direitos humanos, in CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O direito
ambiental ¢ o novo humanismo ecolégico, RF 317/34, 1992; NETO, Nicolao Dino de Castro de Costa.
Protecdo Juridica do Meio Ambiente (I - Florestas), Belo Horizonte, Del Rey, 2003, pp. 103 e 121;
ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 1996, p. 37.

¥ DERANI, Cristine. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da

atividade econdmica, in Guilherme José Purvin de Figueiredo (org.). Temas de Direito Ambiental e
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Esta agenda ambiental ¢é recente na historia do constitucionalismo
internacional, eis que foi positivada apenas na década de 70:
Foi a Declaragdo de Estocolmo, em 1972, que abriu caminho para
que as constituicdes supervenientes reconhecessem o meio ambiente
ecologicamente equilibrado com um direito fundamental entre os
direitos sociais do Homem, com sua caracteristica de ‘direitos a
serem realizados’ e ‘direitos a ndo serem perturbados.®
Atualmente, a questdo ambiental afirma-se como preocupag¢do do ordenamento
juridico brasileiro materializada no corpo da carta constitucional no artigo 225 ¢ em diversos

diplomas infraconstitucionais.

2.1 Estado de Direito Ambiental na Constituicio Brasileira de 1988

O status que uma Constituicdo confere ao ambiente denota o grau de proximidade
desse Estado com a questdo ambiental. No Brasil, desde 1988, o meio ambiente ocupa
capitulo préprio e traz como conseqiiéncia o fato de que todo o sistema se mantém voltado
para a preservagao ambiental.

Nas palavras de Antonio Herman de Vasconcelos € Benjamim:

Uma Constituicdo que, na ordem social (o territorio da protecdo
ambiental), tem como objetivo assegurar "o bem-estar e a justica
sociais" (art. 193 - grifamos) ndo poderia, mesmo, deixar de acolher a
protecdo do meio ambiente, reconhecendo-o como bem juridico
auténomo e recepcionando-o na forma de sistema.*!

Eros Roberto Grau também afirma que a Constituicdo de 1988, nos moldes em
que esta posta,:

[...]da vigorosa resposta as correntes que propdem a exploragdo
predatoria dos recursos naturais, abroqueladas sobre o argumento,
obscurantista, segundo o qual as preocupagdes com a defesa do meio

ambiente envolvem proposta de 'retorno a barbarie®

Urbanistico, Sdo Paulo, Max Limonad, 1998, p. 92.

% SILVA, José Afonso da Op cit. P. 69-70

' BENJAMIM, Antonio Herman de Vasconcellos e. O meio ambiente na Constituicio Federal de 1988.
BDlJur, Brasilia, DF. Disponivel em: http://bdjur.stj.gov.br/dspace/handle/2011/8643 Acesso em 26/05/2010

62 Grau, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicio de 1988 (Interpretacio e Critica), 9* ed., Sdo

Paulo, Malheiros Editores, 2004, p. 227.
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Portanto, além de constar como um dos capitulos mais modernos de todo o
corpo constitucional, o meio ambiente possui disciplina conjugada com uma generosa
divisdo de competéncias e tratamento juridico abrangente.

Confira-se a redagao do artigo 225 da Carta Magna:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

I - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais € prover o
manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

IT - preservar a diversidade e a integridade do patrimonio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de
material genético;

IIT - definir, em todas as unidades da Federagdo, espagos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua protecao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard
publicidade;

V - controlar a produgdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade
de vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a

conscientiza¢ao publica para a preservacdo do meio ambiente;
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VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua fun¢do ecoldgica, provoquem
a extin¢do de espécies ou submetam os animais a crueldade.

Da leitura desse dispositivo extrai-se a observacao de Luis Roberto Barroso de que
as normas de tutela ambiental sdo encontradas difusamente ao longo do texto constitucional®
porque, além do supracitado artigo mencionado, existem dispositivos esparsos que, mais do
que complementar, legitimam sua tutela, a exemplo da funcdo socio-ambiental da
propriedade® e também viabilizam sua prote¢do, como por exemplo a agdo civil publica e
acao popular.

Assim, tal artigo delega obrigacdes a todos os entes federativos no que diz
respeito a politicas publicas e legislagdo ambiental. Ou seja, o Poder Publico tem o dever de
defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geracdes, bem como tomar
providéncias e medidas previstas no paragrafo 1° do multicitado dispositivo, a fim de
assegurar a efetividade do direito de todos a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Assim jé& afirmou Herman e Benjamim:

Nao podemos esquecer, como ja referido, que o art. 225 ¢ apenas o
porto de chegada ou ponto mais saliente de uma série de outros
dispositivos que, direta ou indiretamente, instituem uma verdadeira
malha regulatoria, que compde a ordem publica ambiental, baseada
nos principios da primariedade do meio ambiente e da
explorabilidade limitada da propriedade, ambos de carater geral e

implicito. ® (grifos no original)

2.3 O Instituto da Reparticio de Competéncias Como Ponto Central do Sistema

Federalista

% BARROSO, Luis Roberto. A protecio do meio ambiente na Constitui¢io Brasileira, RF 317/177, 1992, p.
10.

% Cf., por exemplo, o art. 186, 1I, da CF.

% BENJAMIM, Antonio Herman de Vasconcellos e. O meio ambiente na Constituicio Federal de 1988.
BDJur, Brasilia, DF. Disponivel em: http://bdjur.stj.gov.br/dspace/handle/2011/8643 Acesso em 26/05/2010
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A reparticdo de competéncias € o instituto que representa o ponto central de
qualquer Estado federativo, e consiste na atribui¢do, pela Constituicdo Federal, de uma
matéria propria a cada ordenamento.

Luis Pinto Ferreira® define competéncia como a capacidade juridica de agir em
uma esfera determinada. No entendimento de Celso Ribeiro Bastos ¢/, competéncia sdo os
poderes que a lei confere para que cada 6rgdo publico possa desempenhar suas atribuicdes
especificas. Para José Afonso da Silva®, competéncia sdo as modalidades de poder de que se
revestem os orgdos ou entidades paraestatais para o desempenho de suas fungdes, ou a
atribui¢do facultada a um 6rgdo, entidade ou agente do Poder Publico para tomar decisoes.

Gilmar Ferreira Mendes define com precisdo a importancia do instituto da
reparti¢do de competéncias dentro do sistema federativo:

Como no Estado Federal ha mais de uma ordem juridica incidente
sobre um mesmo territdério e sobre as mesmas pessoas, impde-se a
adocdo de mecanismo que favoreca a eficacia da acdo estatal,
evitando conflitos e desperdicio de esfor¢os e recursos. A reparticao
de competéncias entre as esferas do federalismo ¢ o instrumento
concebido para esse fim.%

Nesse sentido, Raul Machado Horta também assinala:

A autonomia do Estado-membro pressupde a reparti¢do constitucional
de competéncias para o exercicio e o desenvolvimento de sua
atividade normativa™.

No mesmo sentido ¢ a licdo de Paulo José Leite Farias:

A autonomia do Estado-membro pressupde reparticdo constitucional
de competéncias para o exercicio ¢ o desenvolvimento de sua
atividade normativa. O Estado Federal ndo autoriza que se

desvinculem estes dois aspectos fundamentais de sua fisionomia.”

% FERREIRA, Luis Pinto. Comentarios a Constituicio brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, v.1, p. 491.

" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: 2001, p. 107.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
419.

% MENDES, op. cit., p. 799

" HORTA, Raul Machado. A autonomia do Estado-membro no direito constitucional brasileiro, Sio Paulo:

Malheiros, 1999, p. 49
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Alexandre de Moraes™ ressalta que a adogdo da reparticdo de competéncias
administrativas, legislativas e tributarias ¢ pressuposto da autonomia das entidades
federativas e, por conseqiiéncia, garantia do Estado Federal. Assim, a reparti¢do do exercicio
das competéncias administrativas tem como objetivo pratico, permitir que, na pratica, seja
viavel a sua prestagdo pelos entes federativos.

Existem duas técnicas de efetivacdo da reparticao de competéncias, a exemplo do
modelo classico” ou federalismo dualista, ¢ o moderno™, chamado de ‘“condominio
legislativo™”.

No primeiro caso tem-se a reparticdo horizontal de competéncia, que admite trés
configuragdes possiveis’™:

a) “repartigdo exaustiva da competéncia de cada ordenamento”,
enumerando detalhada e mais completamente possivel todas as
matérias sobre as quais tem competéncia o governo central e os
governos locais;

b) “enumerag¢do da competéncia da Unido e atribui¢do, aos Estados,
dos poderes remanescentes e ndo-enumerados”;

¢) “enumeragdo da competéncia dos Estados-membros e atribuigdo a
Unido dos poderes remanescentes”.

J4 a segunda técnica consiste em dividir uma mesma matéria em diferentes niveis,
entre diversos entes federativos. Afirma Manoel Gongalves Ferreira Filho:

[...] uma mesma “matéria” ¢é atribuida concorrentemente a entes
federativos diversos, sempre, porém, em niveis diferentes: a um,
atribui-se o estabelecimento de normas gerais; a outro, das normas

particulares ou especificas.”

" FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecio ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1999, p. 95

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 267.

O modelo classico confere poderes enumerados & unifo e reserva aos Estados-membros os chamados poderes
ndo especificados

™ O modelo moderno exige agdo dirigente e unificada do Estado, o que favorece uma dilatagdo dos poderes da
Unido. Nesse modelo se discriminam competéncias legislativas exclusivas do poder central e também uma
competéncia comum ou concorrente, a ser explorada pela Unido e pelos Estados membros

> HORTA, Raul Machado. Estudo de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 364

" FARIAS, op cit. P. 96

7 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos de Direito Constitucional Contemporaneo. Sio Paulo:
Saraiva, 2003, p.166
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Entretanto, no presente texto sera abordado o modelo brasileiro, que segundo

José Afonso da Silva adota:

[...] um sistema complexo que busca realizar o equilibrio federativo,
por meio de uma reparticio de competéncias que se fundamenta na
técnica da enumeracdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com
poderes remanescentes para os Estados (art. 25, §1°) e poderes
definidos indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina
com essa reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas
apenas privativos), possibilitando delegacdo (art. 22, paragrafo inico),
areas comuns em que se preveem atuacdes paralelas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23), e setores
concorrentes entre Unido e Estados, em que a competéncia para
estabelecer politicas, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido,
enquanto que se defere aos Estados e at¢é aos Municipios a

competéncia suplementar.””® (grifos no original)

Diz-se, entdo, tratar-se do federalismo cooperativo, “em que as competéncias

privativas s3o substituidas pelas técnicas de competéncias concorrentes.

9979

2.4 A Reparticdo de competéncias no modelo federativo brasileiro de 1988

O Brasil adota um sistema peculiar de reparticdo de competéncias, assim

arranjado: as competéncias da Unido estdo enumeradas nos artigos 21 e 22 da Constitui¢ao

Federal, que tratam das atribui¢cdes materiais e legislativas, respectivamente; as dos Estados-

membros vém disciplinadas nos paragrafos 1°, 2° e 3° do artigo 25, bem como no artigo 18, §

4°; e as dos Municipios sdo apresentadas no artigo 18.

8 SILVA, José Afonso da. Op cite, p. 479

” MAUES, op. Cite, p. 74
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O rol das competéncias materiais comuns ¢ elencado no artigo 23 da
Constitui¢do, e ainda ha os casos de competéncias legislativas concorrentes fixadas no
artigo 24 da Constitui¢do. Nesse ultimo caso, como sabido, a Unido limita-se a editar normas
gerais e os Estados e Distrito Federal ficam com a competéncia supletiva, limitada a edi¢ao de
normas especiais. No tocante aos Municipios, embora tenham ficado de fora do mencionado
artigo, pode-se dizer que, por forga do artigo 30, II da Carta Magna, a eles foi determinada a
competéncia de suplementar a legislacao federal e estadual no que couber.

Por fim*, o pardgrafo tnico do artigo 22 da Constituigdo Federal permite que a
Unido delegue aos Estados, mediante lei complementar, o poder de legislar sobre questdes

especificas das matérias objeto da sua competéncia privativa.

2.5 Competéncia em Matéria Ambiental

Deve-se destacar que, no que toca a competéncia em matéria ambiental, o presente
trabalho se filia a corrente doutrinaria® que defende que, no ambito da constituigdio em
vigéncia, a divisdo de competéncias se enquadra na seguinte classificagdo:

a) competéncia material privativa ou exclusiva, presente nos artigo
22, incisos | a XXIX e paragrafo tnico;
b) competéncia material comum, artigo 23, incisos I a XII e paragrafo

nico;

% No que se refere 4 competéncia tributéria, o constituinte adotou a técnica de enumeragdo exaustiva de poderes
para todas as entidades federativas, ante a necessidade de seguranga juridica que exige tal ramo do direito.
Assim, além de ter discriminado todos os tributos que tais entes podem instituir no art. 145, também enumerou
os impostos da Unido (art. 153), dos Estados e Distrito Federal (art. 155) e dos Municipios (art. 156). Com a
Unido ainda ficou a competéncia residual (art. 154, II) e os empréstimos compulsdrios (art. 148). Além disso foi
prevista a participacdo dos Estados e do DF na arrecadagdo dos impostos da Unido (art. 157 e 159, II e III), e dos
Municipios na arrecadagdo dos impostos da Unido e Estados (art. 158 e 159, §3°), bem como a destinagdo de
recursos ao fundo de participagdo dos Estados e Distrito Federal, fundo de participagdo dos Municipios e a
programas de financiamento do setor produtivo das regides norte, nordeste e centro-oeste (art. 159, I).

81 Entre outros, filiam-se a esta corrente José Afonso da Silva, op. Cite, p. 49; Toshio Mukai, em Direito
Ambiental Sistematizado, Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 17/24; Paulo Affonso Leme
Machado, em Estudos de Direito Ambiental Brasileiro, 5 ed, Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 138-144; Luis
Roberto Barroso em artigo entitulado “A Protecio do Meio Ambiente na Constituicio Brasileira, in
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, vol. 1, n° 1, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 126-
129; Paulo José Leite Farias, em Competéncia Federativa e Protecio Ambiental, Porto Alegre: Sergio

Antonio Fabris Editor, 1999, p. 287
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c) competéncia legislativa privativa ou exclusiva, artigo 22,
incisos O a XXIX e paragrafo unico;
d) competéncia legislativa concorrente, presente no artigo 24, incisos

I a XVI e paragrafos 1° a 4°, todos da Constitui¢ao de 1988.

A competéncia legislativa em matéria ambiental ¢ concorrente entre Unido,

Estados e Distrito Federal, conforme determina o artigo 24 da Carta Constitucional de 1988:

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, prote¢ao do meio ambiente e controle da

poluigao;

A competéncia legislativa concorrente ¢ uma demonstragdo da cooperagdo dos

entes na consecucao da prote¢do ambiental. Assim afirma Paulo Affonso Leme Machado:

A razdo ultima da distribuicao do poder, entre seus distintos niveis,
ndo deve ser outra que a de facilitar seu mais adequado e eficaz
exercicio. As formulas que se adotem, como todas as formulas
politicas, devem legitimar-se pelos seus rendimentos sociais efetivos.
Dai a necessidade de ser considerado o melhor nivel de gestdo dos
servicos € a maior atencdo as necessidades concretas ¢ reais dos
cidaddos e da propria sociedade. A determinacdo dos ambitos que
possam corresponder aos distintos niveis de poder, assim como a
forma em que deve ser exercido, havera de fundamentar-se, de modo
inequivoco, no principio de como se exercem melhor as

competéncias, que aqueles niveis recebem como atribui¢des.*

Ja a competéncia material quanto a questdo ambiental é definida pela Constituicao

da Republica como comum, ou seja, estendida a todos os entes da federagdo, conforme

previsao do artigo 23, incisos VI e VII daquela Carta Politica.

82 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de Direito Ambiental Brasileiro, 5 ed, S3o Paulo: Malheiros,

1994, p.139
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII — preservar as florestas, a fauna e a flora;

A atribuicdo de competéncia comum em matéria ambiental a todos os entes
federados tem como escopo assegurar a maxima preservacdo e evitar lacunas de atuacdo do
poder publico. Isso implica em dizer que o Poder Publico® deve atuar em conjunto, evitando
manifestagdes conflitantes ou contraditérias em face do mesmo assunto, porque um dos
principais objetivos da ordem constitucional ¢ assegurar seguranca e certeza juridicas,
circunstancia que se deve ter me mente ao interpretar os dispositivos em apreco.

Luis Roberto Barroso, ao tratar da competéncia comum ambiental, ressalta a
necessidade de evitar-se a superposi¢ao de atribuigdes:

Ao falar em competéncias comuns, quer a Constitui¢ao significar que
determinadas matérias sdo de responsabilidade tanto da Unido, como
dos Estados e Municipios, cabendo a todos eles atuar. Para os fins
que nos interessam neste estudo, cabe observar que se inserem nesta
categoria, consoante o elenco do artigo 23 da Constituicdo, as
competéncias de:

- proteger o meio ambiente € combater a polui¢do em qualquer de
suas formas (inciso VI); e

- preservar as florestas, a fauna e a flora (inciso VII).

Note-se que, embora as competéncias sejam comuns, em principio
ndo ha superposi¢do de atribui¢des. Sdo esferas distintas, autonomas
de atuacdo. Freqiientemente, o exercicio do poder de policia em
matéria ambiental vird associado com o poder de policia ja exercido

pela entidade em outra 4rea fim, como prote¢do a saude, urbanismo,

8 A expressdo “poder publico” deve ser entendida conforme os dizeres de José Afonso da Silva: “Poder piiblico
¢ expressdo genérica que se refere a todas as entidades territoriais publicas, pois uma das caracteristicas do
Estado Federal, como o nosso, consiste precisamente em distribuir o Poder Publico por todas as entidades
auténomas que o compdem, para que cada qual o exerca nos limites das competéncias que lhes foram outorgadas
pela Constituicdo. ““ (sem grifos no original). SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Op.

Cite , p. 49
24



navegacdo, etc. A omissdo da entidade em tese competente
podera ensejar a atuacdo de outra.*
Entretanto, cada vez mais tém-se tornado comum anomalias no campo da
prestacdo das atividades administrativas em matéria ambiental, sem que solugdes imediatas e
eficazes sejam alcangadas, a fim de evitar graves e irreparaveis lesdes de direitos e interesses.
Este serda o objetivo do proximo capitulo: propor um critério de solugdao para os
conflitos de atribui¢do em matéria ambiental, especialmente no que diz respeito ao processo
de licenciamento ambiental, levando-se em consideragdo o principio basilar do sistema

federativo de Estado: a reparticdo de competéncias.

#BARROSO, Luis Roberto. A Protecio do Meio Ambiente na Constituicdo Brasileira. In Cadernos de

Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Out/dez, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 127
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3. PRINCIiPIO DA SUBSIDIARIEDADE COMO CRITERIO DE SOLUCAO DE
CONFLITOS DE COMPETENCIA ADMINISTRATIVA ENTRE OS ENTES
FEDERADOS

3.1 Licenciamento Ambiental

Os conflitos entre os diferentes niveis de governo nas a¢des administrativas que
integram a politica ambiental irradiam-se por diversos campos especificos, como fauna, flora,
controle de polui¢do e, principalmente, licenciamento ambiental. Ele pode ser conceituado
como instrumento criado pela Politica Nacional do Meio Ambiente para o controle de riscos
ambientais, previsto na Lei 6.938/81 e no Decreto 99274/90, e disciplinado pelo CONAMA
na Resolugdo 237/1997. Estdo sujeitas a ele todas as atividades® que possuem potencial para
causar degradagdo ou poluicdo ambiental e aquelas que utilizam recursos naturais.

Assim dispde a lei 6.938/81:

Art 10 - A construcdo, instalacdo, ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental,
dependerdo de prévio licenciamento por 6rgdo estadual competente,
integrante do SISNAMA, sem prejuizo de outras licencas exigiveis.

No mesmo sentido ¢ a definigdo da Resolugdo CONAMA 237/97:

Art. 1° Para efeito desta Resolugdo sdo adotadas as seguintes
definicoes

I- Licenciamento Ambiental: procedimento administrativo pelo qual o
orgdo ambiental competente licencia a localizacdo, instalacdo,
ampliacdo e a operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras
de recursos ambientais , consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradagdo ambiental, considerando as disposi¢cdes legais e
regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Nas palavras de Maria Luisa Milani de Lima, através do licenciamento ambiental

% 0 CONAMA possui uma lista de atividades para as quais o licenciamento ¢ obrigatério, constante no Anexo I
da Resolugdo 237/1997, mas o rol ndo ¢ taxativo para os demais entes da federacdo.
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[...] o Poder Publico avalia os possiveis impactos que determinada
atividade pode causar, os discute com a comunidade e, através de
um balango entre custos ambientais e beneficios sociais, decide
quanto a viabilidade ou ndo. Além disso, identificados os impactos
ambientais da obra ou atividade, o Poder Publico controla a atuagdo
do empreendedor, com o objetivo de impedir a ocorréncia de maiores
danos. Desse modo, o licenciamento exerce o controle prévio de
atividades que, de modo geral, tendem a degradar o meio ambiente.®
O licenciamento ambiental compreende, no ambito federal, diversas etapas
obrigatorias:
* Licenga Prévia (LP): representa a aprovacdo da localizagdo e
concepcdo do empreendimento ou atividade, estabelecendo
requisitos e condig¢des para as proximas fases;
* Licenca de Instalacdo (LI): autoriza o inicio das obras do
empreendimento ou atividade, de acordo com as especificacdes do
projeto aprovado;
*Licenga de Operagao (LO): autoriza o funcionamento da atividade.
De posse de tais licencas o empreendedor deve obedecer todas as condigdes,
exigéncias, restricdes e medidas de controle ambiental estabelecidas pelo 6rgao licenciador. O
descumprimento das exigéncias pode acarretar a suspensdo € mesmo cancelamento da licenca,
além de responsabiliza¢do administrativa e civil do empreendedor pelos danos causados®.
Ocorre que a legislacao infraconstitucional, a teor do que determina a Resolugao
237/97 do CONAMA, estabelece campos de atuacdo especificos para cada ente federativo.
Veja-se:
Art. 4° - Compete ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, o6rgdo executor do
SISNAMA, o licenciamento ambiental, a que se refere o artigo 10 da
Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, de empreendimentos e
atividades com significativo impacto ambiental de ambito nacional ou

regional, a saber:

86 LIMA, Maria Luisa Milani de. Decisao de risco: reflexées sobre o licenciamento ambiental brasileiro. In
Biosseguranga e novas tecnologias na sociedade de risco. aspectos juridicos, técnicos e sociais. Organizadores
José Rubens Morato Leite e Paulo Roney Avila Fagundez. Florianépolis: Conceito Editorial, 2007, p. 356

¥ MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2004, p. 495.
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I - localizadas ou desenvolvidas conjuntamente no Brasil € em pais
limitrofe; no mar territorial; na plataforma continental; na zona
econdmica exclusiva; em terras indigenas ou em unidades de
conservagdo do dominio da Unido.

II - localizadas ou desenvolvidas em dois ou mais Estados;

Il - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais do Pais ou de um ou mais Estados;

IV - destinados a pesquisar, lavrar, produzir, beneficiar, transportar,
armazenar ¢ dispor material radioativo, em qualquer estagio, ou que
utilizem energia nuclear em qualquer de suas formas e aplicagdes,
mediante parecer da Comissdo Nacional de Energia Nuclear - CNEN;
V- bases ou empreendimentos militares, quando couber, observada a
legislagao especifica.

§ 1° - O IBAMA fara o licenciamento de que trata este artigo apods
considerar o exame técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos
Estados e Municipios em que se localizar a atividade ou
empreendimento, bem como, quando couber, o parecer dos demais
orgaos competentes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, envolvidos no procedimento de licenciamento.

§ 2°- O IBAMA, ressalvada sua competéncia supletiva, podera delegar
aos Estados o licenciamento de atividade com significativo impacto
ambiental de ambito regional, uniformizando, quando possivel, as
exigeéncias.

J& no que tange ao licenciamento estadual, aquela Resolucdo determina que
ficaram reservadas as atividades com impacto microrregional, ou seja, que ultrapassam
limites territoriais de um ou mais municipios:

Art. 5° - Compete ao 6rgao ambiental estadual ou do Distrito Federal o
licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades:

I - localizados ou desenvolvidos em mais de um Municipio ou em
unidades de conservacao de dominio estadual ou do Distrito Federal;

IT - localizados ou desenvolvidos nas florestas e demais formas de
vegetacdo natural de preservagdo permanente relacionadas no artigo 2°
da Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, ¢ em todas as que assim

forem consideradas por normas federais, estaduais ou municipais;
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II - cujos impactos ambientais diretos ultrapassem os limites
territoriais de um ou mais Municipios;

IV — delegados pela Unido aos Estados ou ao Distrito Federal, por
instrumento legal ou convénio.

Paragrafo unico. O 6rgdo ambiental estadual ou do Distrito Federal
farad o licenciamento de que trata este artigo apos considerar o exame
técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos Municipios em que se
localizar a atividade ou empreendimento, bem como, quando couber, o
parecer dos demais orgdos competentes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, envolvidos no procedimento de
licenciamento.

No que se refere aos Municipios, a Resolugdo supracitada impde-lhes o
licenciamento quando a obra ou atividade tiver impacto local, dentro dos limites territoriais
municipais.

Art. 6° - Compete ao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgdos
competentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, quando
couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de
impacto ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo
Estado por instrumento legal ou convénio®.

Percebe-se, assim, que em se tratando de licenciamento ambiental, uma mesma
obra pode ser objeto de licengas estaduais e municipais, sem que isso exclua a possibilidade
de fiscalizagdo por esferas distintas. Como solucionar, entdo, os eventuais conflitos

decorrentes da distribuicdo de competéncias para realizar o licenciamento ambiental?

3.2 Principio da subsidiariedade

8 Por fim, eis o art. 7° da supracitada Resolugdo: “Art 7° — Os empreendimentos ¢ atividades serdo licenciados
em um unico nivel de competéncia, conforme estabelecido nos artigos anteriores” Nao se poderia deixar, aqui,
de fazer um breve comentario acerca da aparente inconstitucionalidade do artigo 7°. Isso porque este dispositivo
acaba restringindo um comando constitucional, o que ndo é permitido no ordenamento juridico pétrio: “E
inegavel a utilidade de tais critérios para a organizacdo dos 6rgdos licenciadores. Entretanto, a Resolugdo 237/97
peca ao estabelecer em seu art. 7° que o licenciamento deve ser realizado em um unico nivel de competéncia. O
CONAMA ndo possui poder para restringir a competéncia administrativa em matéria ambiental, determinada
pela Constituigdo Federal. O licenciamento em um tnico nivel de competéncia s6 poder ser alcangado por meio
da celebragdo de convénios entre os entes da Federagdo, ¢ ndo imposto por um o6rgdo federal aos Estados e
Municipios. Destarte, continua valendo a regra constitucional segundo a qual qualquer 6rgdo federativo pode
executar sua competéncia administrativa em matéria ambiental e, assim, licenciar obras e atividades efetiva ou
potencialmente degradadoras do meio ambiente.

29



Um critério possivel de ser utilizado na solugdo de conflitos em matéria de

licenciamento ambiental ¢ o chamado principio da subsidiariedade. Para tanto, parte-se do

conceito de Celso Bastos da chamada “regra de ouro do federalismo”:

A regra de ouro poderia ser a seguinte: nada serd exercido por um
poder de nivel superior, desde que possa ser cumprido pelo inferior.
Isto significa dizer que sO serdo atribuidas ao governo federal e ao
estadual aquelas tarefas que ndo possam ser executadas sendo a partir
de um governo com esse nivel de amplitude e generalizagdo. Em
outras palavras, o Municipio prefere ao Estado e a Unido. O Estado,

por sua vez, prefere a Unido.*

Nessa linha, o principio da subsidiariedade ¢ definido pelo Artigo 3°, b, do Tratado

de Maastrich®:

A comunidade atuard nos limites das atribui¢des que lhe sdo
conferidas e dos objetivos que lhe sdo cometidos pelo presente
Tratado.

Nos dominios que ndo sejam das suas atribuigdes exclusivas, a
Comunidade intervém apenas, de acordo com o principio da
subsidiariedade, se e na medida em que os objetivos da agcdo encarada
ndo possam ser suficientemente realizados pelos Estados-membros e
possam, pois, devido a dimensdo ou aos efeitos da acdo prevista, ser
melhor alcangados ao nivel comunitario.

A acdo da comunidade ndo deve exceder o necessario para atingir os

objetivos do presente Tratado.

Assim, no contexto em que esta inserido, qual seja, a Unido Européia, tal principio

introduz a idéia de que o 6rgao comunitario internacional ndo deve retirar o poder de decisdao

dos orgaos estatais mais proximos do cidaddo. Na realidade brasileira, poder-se-ia traduzir a

idéia para que nem a Unido nem os Estados interfiram na esfera de atuagdo dos Municipios.

¥ BASTOS, Celso. Comentarios a Constituicdo do Brasil. Vol. I, Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p. 416

% O Tratado de Maastrich, também conhecido como Tratado da Unido Européia, foi assinado em 07/02/1992
e entrou em vigor em 01/11/1993. O Tratado de Maastrich foi um marco significativo no processo de unificagdo
europeia, fixando que a integragdo econdmica até entdo existente entre diversos paises europeus se somaria uma
unificacdo politica. O seu resultado mais evidente foi a substitui¢do da denominagdo Comunidade Europeia pelo

termo atual Unido Europeia.
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Esta claro que o principio da subsidiariedade decorre de uma conseqii€éncia

logica do sistema federativo. Nesse sentido a doutrina de José Alfredo de Oliveira

Baracho:

O principio da subsidiariedade tem sido objeto de diversos estudos,
em varias partes do mundo. German J. Bidart Campos afirma que
oriundo da doutrina social da Igreja, no século XX, o principio da
subsidiariedade preconiza que ¢ injusto e ilicito adjudicar a uma
sociedade maior o que ¢ ainda capaz de fazer uma sociedade menor.
Entende, ainda, o publicista argentino, trata-se de principio de justica,
de liberdade, de pluralismo e de distribuicao de competéncias, atraves
do qual o Estado ndo deve assumir, por si, as atividades que a
iniciativa privada e grupos podem desenvolver por eles proprios,
devendo auxilia-los, estimula-los, promové-los.

No mesmo sentido, s6 deve supri-las ou substitui-las quando sao
imponentes e ineficientes para realizar suas tarefas. Objetivando igual
eficacia, deve-se dar preferéncia a unidade social menor, em lugar da
maior, do mesmo modo privilegiar o nivel social inferior, a um nivel

social superior ou mais amplo.”

Para fins desse trabalho ¢ suficiente afirmar que a subsidiariedade deve ser vista

como o principio pelo qual as decisdes serdo tomadas no nivel politico mais baixo possivel,

por aqueles que estdo o mais proximo possivel da decisdo, numa tentativa de fortalecer o

poder local. Nesse sentido:

Como parte integrante dos Estados, os Municipios detém um setor da
autonomia que tem que ser respeitado pelo Estado. Esta ¢ uma marca
do principio subsidiario (...) Isto pode ser justificado principalmente
pelo fato de que solugdes locais estdo mais proximas do problema e,
também, ¢ fato que medidas locais reduzem a carga de trabalho de
instancias superiores. As solugdes ficam mais proximas dos cidadaos
e representam melhor os seus interesses, enquanto que a distincia

entre os Estados e a Unido ¢ maior, o que faz com que as solugdes

! BARACHO, Jose Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolu¢io. /n Revista de

Direito Admnistrativo, vol. 200, abr/jun. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 51
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encontradas a nivel federal sejam n3o s6 mais abstratas como

muitas vezes também mais ideoldgicas.”

3.2 A cooperacao dos entes federativos como forma de materializar o principio da

subsidiariedade

Poucos interesses podem ser tdo gerais quanto o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, tendo em vista o carater difuso desse direito e a sua indispensabilidade a
manuten¢do da vida e da qualidade de vida. Tendo em vista a relagdo de interdependéncia
entre os inimeros elementos que compdem o meio ambiente, em virtude da qual uma ruptura
localizada de um determinado sistema ambiental pode levar a desorganizacdo de outros
sistemas ambientais muito além dos limites territoriais do Municipio, Estado ou regido onde
se verificou a ocorréncia inicial, deve-se ter como mandatoria a colaboragao de todos os entes
federativos na sua protegao.

Dessa forma, o Sistema Nacional do Meio Ambiente deve ser concretizado
mediante atuagdo de todos os entes federativos, a fim de se alcangar uma maior efetividade no
controle de danos ambientais. Nas palavras de Andreas J. Krall:

(..) a Resolucdo do CONAMA, de 1997, tentou estabelecer um sistema
nacional de subdivisao das atribui¢des nas atividades de licenciamento
ambiental entre as trés esferas governamentais e evitar a duplicidade de
procedimentos, tendo em vista que ha determinados tipos de
empreendimentos ou atividades que mais do que um 6rgdo ambiental
quer licenciar (festas de carnaval fora de época), enquanto had outros
que ninguém “se habilita”, por serem politicamente ou financeiramente
pouco interessantes.”
Assim, de acordo com a exegese do principio da subsidiariedade, a
competéncia do orgdo federal de gestdo ambiental deve se dar de forma complementar a do
6rgdo estadual congénere, tanto na fiscalizagdo quanto no desenrolar do processo de

licenciamento ambiental. Este o entendimento de Paulo José Leite Farias:

2 LASSING, Horst. O papel da esfera municipal no modelo federativo alemio. In Subsidiariedade e

Sfortalecimento do poder local, Debates, Sdo Paulo.1995, p. 50

93 KRELL, Andreas J. Problemas de Licenciamento Ambiental no Sistema Nacional do Meio Ambiente. P. 3776
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Em conseqiiéncia dos principios federativo e republicano, bem
como em aten¢do a norma constitucional que consagra o sistema
de gestdo comum, ao orgao federal s6 poderia caber, no exercicio da
coopera¢do administrativa, atuagdo complementar — em que pese nao-
conflitiva- com a do o6rgdo estadual. E tal atuagdo subsidiaria ou
supletiva — que, repita-se, nao pode ser superposta, simultinea e
confllitiva — exerce-se mediante a caracterizagdo de determinadas
situacdes. Como o proprio nome sugere, implica exercicio
condicional, subsidiario de competéncia material. Visa, em aspecto
ordinario, a suprir ou suplementar eventuais omissdes, falhas ou
funcionamento defeituosos da prestacio administrativa que,
originariamente, compete ao 6rgio estadual®.
Portanto, a subsidiariedade pressupde “cooperacdo e harmonia, dentro de um
sistema concatenado de reparti¢io de atribuigdes, que ndo pode ser subvertido™’
Ocorre que quase sempre ¢ o poder judicidrio quem ¢ chamado para solucionar
os conflitos. Ja afirmou Luis Roberto Barroso:
A tutela dos interesses ambientais enfatiza certas peculiaridades do
federalismo brasileiro, por envolver o exercicio de competéncias
politico-administrativas comuns e competéncias legislativas
concorrentes entre a Unido, os Estados e os Municipios. Os
balizamentos constitucionais da esfera de atuagdo de cada entidade
nem sempre sdao objetivamente aferiveis, e cabera ao Judicidrio
dirimir os conflitos que se afigurem inevitaveis. *°
Dessa forma, a tendéncia das decisdes do Poder Judicidrio, especialmente do

Supremo Tribunal Federal, firmou-se”’ no sentido de reconhecer um certo centralismo na

organizac¢do do Estado brasileiro®™. Isso se explica porque o Brasil teve periodos alternados de

% FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protecio ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor, 1999, p. 321

% FARIAS,.p. 322

% BARROSO, Luis Roberto.op cite p. 81

7 MAUES, op. cit, p. 68

% Qutro ponto de clara tendéncia centralizadora é o instituto da intervengdo federal, cuja precursora foi a
chamada “representacdo interventiva”, criada com a Constituigdo de 1934 e presente até os dias atuais (art. 36,
III da Carta Constitucional de 1988), que objetiva julgar a conformidade dos atos normativos estaduais com

principios constitucionais especificos, (chamados principios constitucionais sensiveis, previstos no art. 34, VII
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maior ¢ menos descentralizagdo de poder em sua histoéria.

Durante a I Republica, entre 1889 e 1930, foi marcado pela autonomia dos
Estados-membros, em claro favorecimento as oligarquias do pais. A partir da Revolucdo de
1930 o pais foi marcado pela centralizagdo politica, cujo apogeu foi o regime autoritario de
Estado Novo, sob o comando de Getalio Vargas (1937-1945). Com a Constitui¢ao de 1946
houve um novo periodo de fortalecimento da autonomia dos Estados, e o golpe militar de
1964 concentrou o poder novamente no ambito da Unido.

Esse quadro de mudancas revela que, apesar das dimensdes territoriais e
populacionais do pais favorecerem a descentralizagdo do poder, a concentragdo de poder no
ente central acaba sendo mais forte. Tal constatacdo justifica-se no fato de que a federagao
brasileira resultou da desagregacio do estado unitdrio monarquico, diferenciando-se
totalmente do nascimento da federagdo americana, que resultou de um acordo entre as
unidades politicas autdbnomas e pré-existentes.

Diante disso, o modelo brasileiro, historicamente, sempre demonstrou como as
elites dirigentes do pais impunham sua dominagdo institucional e politica. Dai a dificuldade
de se absorver a mentalidade de que o federalismo ¢ um pacto entre iguais.

Portanto, mesmo com o final do regime militar e com as reivindica¢des de maior
autonomia para os Estados e Municipios, a chamada “agenda federalista” teve saldo
contraditorio. Isso porque a tdo almejada ampliagdo de competéncias se deu por meio de
atribuicao de competéncias legislativas concorrentes e competéncias matérias comuns, o que
ndo deixa muito claro os deveres de cada ente federativo.

Dessa forma, foi mantido um amplo feixe de competéncias nas maos da Unido,
reforcando a idéia historica de predominéancia do poder central. Dai uma possivel explicagdo
para tendéncia da jurisprudéncia da suprema corte brasileira manter os Estados em uma
posicao politica subordinada a Unido.

Entretanto, o principio da subsidiariedade merece receber mais espaco nas
decisdes de conflitos de competéncia, eis que visa trazer a decisdo para perto daqueles
realmente afetados pela situagdo problema. Inocéncio Martires Coelho destaca a adogdo de
um modelo federalista moderno de participacao:

Nessa encruzilhada, a Constiuinte se defrontara, necessariamente,
com dois modelos ou variantes do federalismo — o federalismo
classico, ou de autonomia, € o federalismo moderno, ou de

participagdo.

da CF/88). Entretanto, esse aspecto ndo sera objeto de andlise no presente estudo.
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Descartada a opgdao pelo modelo classico, que ndo nos serve,
principalmente em razdo das grandes disparidades ainda
existentes entre os diferentes Estados e regioes do Pais -
disparidades que se agravariam se os Estados pequenos perdessem a
assisténcia da Unido em nome de uma falsa autonomia, puramente
formal e suicida — abres-se para nés a via exclusiva do federalismo de
participacdo, via que haveremos de percorrer com prudéncia e
cautela, porque ¢ mais facilmente exposta a deturpagdes, sobretudo
nos paises subdesenvolvidos ou em processo de desenvolvimento,
onde, disfargada em federalismo de cooperagdo, tem sufocado as
unidades-membros, reduzindo-as a condicao de entes desprovidos de
vontade propria, inteiramente dependentes do Poder Central, que a
todos preside e a todos decide.

Nesse quadro, ha de se optar pelo modelo participativo de inspiragao
democratica, o unico que assegura aos cidaddos e aos grupos
minoritarios o direito de se fazerem ouvir e de concorrerem, com a
sua vontade, para o equacionamento e a solugdo dos problemas que
lhes dizem respeito, nas diferentes Orbitas de atuacdo politica.” (sem

grifos no original)

Portanto, tendo em vista que o modelo federativo por si s6 ja fornece subsidios

para que a prote¢do ambiental seja efetivada por todos os membros da coletividade federativa,

o principio da subsidiariedade ¢ mais um instrumento com esse objetivo.

Logo, ambos — sistema federativo de Estado e principio da subsidiariedade - devem ser

utilizados como forma de protecao sistémica do meio ambiente nos ambitos local e regional,

levando em consideracdo as peculiaridades de cada entidade federativa ¢ ao mesmo tempo

garantindo normas protetivas dirigidas ao sistema como um todo'®.

CONCLUSAO

% COELHO, Inocéncio Martires. Federalismo e descentraliza¢io. In Revista de Informacdo legislativa, n °87,
jul/set, Brasilia: Senado Federal: 1985, p. 26 ¢ 27
10 FARIAS, Paulo José Leite, p. 371
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O estudo dos principios juridicos é fundamental para o correto entendimento

de um ordenamento juridico. Segundo Marcelo Campos Galuppo,
compreender corretamente como eles sdo aplicados, em especial pelos
tribunais, ndo ¢ importante apenas do ponto de vista técnico do
operador juridico, como também para langar luzes sobre o
fundamento ético do direito moderno.'”"

Dessa forma, constatou-se que o principio federativo favorece a descentralizagdao
das competéncias, conforme ensina Dalmo Dallari

(...) a organizagdo federativa favorece a preservagdo das caracteristicas

locais, reservando uma esfera de agdo autonoma a cada unidade
federada. Por tudo isso, o Estado Federal passou a ser visto como
sendo mais favoravel a defesa das liberdades do que o Estado
centralizado. E, invertendo a concepgao inicial, passou-se a considera-
lo a expressdo mais avangada da descentraliza¢do politica.'”

Portanto, o presente trabalho buscou analisar as conseqiiéncias e implica¢des da
utilizagdo do principio federativo como forma de Estado, especialmente no que diz respeito a
questdo ambiental. Consequentemente foi estudado o caso de conflito de competéncia
administrativa entre os entes federativos envolvendo a matéria ambiental, onde ficou
constatada a tendéncia centralizadora do Supremo Tribunal Federal.

Tal tendéncia foi explicada pelo fato de que a historia politico-constitucional do
pais demonstrou o carater mais centralizador dos governos brasileiros, embora existam alguns
momentos de maior descentralizagao.

Foi proposta, entdo, a utilizacdo do principio da subsidiariedade como forma de
solucionar tais conflitos, eis que tal principio apregoa que as decisdes devem ser tomadas pelo
menor centro de poder, ou seja, por aquele que estd mais proximo do problema.

Dessa forma, conclui-se que as disposi¢des constitucionais referentes a divisao do
poder estabelecem apenas o ponto de partida da reparticio de competéncias entre os entes
federativos, de forma que a mentalidade federativa deve ser amadurecida ao longo do tempo,
a fim de solidificar as bases do principio federativo no Estado.

Portanto, tanto o principio da subsidiariedade quanto o modelo

federativo de Estado devem ser utilizados como forma de protecao

% GALUPPO, Marcelo Campos. Os principios juridicos no Estado Democratico de Direito: ensaio sobre o
modo de sua aplica¢do. Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia, n. 36, jul/set 1999, p. 191

12 DALARRI, op. cit. p. 259
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sistétmica do meio ambiente nos ambitos local e regional, de

acordo com suas peculiaridades
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