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IV CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL
COMPETENCIASAMBIENTAISE SEGURANCA JURIDICA

Apresentacdo

O despertar da questdo ambiental, sua importancia, nuances e implicagoes, foi abordado, sob
a égide das “Competéncias Ambientais e Seguranca Juridica’, por trabalhos ecléticos que
revelaram o qudo sublime é hoje 0 meio ambiente, assim considerado pelos mais diversos
ramos do direito. O contetido interdisciplinar dos textos ora apresentados externa, nos limites
do tema que deu titulo ao Grupo de Trabalho, aspectos penais, tributérios, administrativos,

civis e constitucionais correspondentes, a demonstrar que ndo apenas frutiferas, mas

necessarias, sdo as implicagdes juridicas ambientais no dia a dia de cada um e de todos. Trata-
se de questdo afeta, a um s6 tempo, ao publico e ao privado, a vida e a organizacdo social, ao
direito ambiental e as demais éreas do direito. Alvissareira foi, portanto, a iniciativa dos

autores que, com qualidade, expuseram a riqueza do tema, demonstrando ndo apenas

compromisso com a pesquisa que desenvolveram, mas também que, nos mais diversos locais,

0 meio ambiente € hoje pautado como bem de primeira grandeza, embora ainda carente de
préticas sociais que espelhem ainda mais essa importancia. O contelido dos textos, &, pois,

instrutivo e instigante, e ndo esta circunscrito ao simplorio. Por isso, a certeza de que aleitura
deve ser feita ndo apenas por necessidade, mas também por deleite. Todos temos a ganhar

com elal

Belo Horizonte, setembro de 2016.
Luiz Gustavo Gongalves Ribeiro
José Adércio Leite Sampaio

Caio Augusto Souza L ara



A COMPETENCIA COMUM DOSENTESFEDERATIVOSEM MATERIA
AMBIENTAL E O PRINCIPIO DO FEDERALISMO COOPERATIVO

THE COMMON COMPETENCE OF FEDERATIVE ENVIRONMENTAL
MATTERSAND ON THE PRINCIPLE OF COOPERATIVE FEDERALISM

Patricia Leal Miranda De Aguiar
Beatriz Souza Costa

Resumo

O critério do interesse local é abordado como mecanismo utilizado pel os agentes publicos na
solucéo de conflitos de competéncia, nesse diapasdo, menciona-se que caso duas normas
ambientais estegam em conflito prevalecera a que for mais benéfica em relagcdo a natureza,
pois no Direito Ambiental vigora o principio in dubio pro nature. A revisdo da doutrina e
jurisprudéncia demonstra que o entendimento majoritario € no sentido da manutencéo da
competéncia comum em matéria ambiental. Adotou-se 0 método comparativo de abordagem,
apartir de aportes doutrinarios e jurisprudenciais.

Palavras-chave: Constitucional, Ambiental, Competéncia comum, Federalismo cooperativo

Abstract/Resumen/Résumé

The criterion of local interest is addressed as a mechanism used by public officials in the
solution of conflicts of jurisdiction, in this context, it is mentioned that if two environmental
norms are in conflict, the most beneficial to nature will prevail, as in environmental law
stands the principle in dubio pro nature. The revision of the doctrine and jurisprudence shows
that the majority understanding is in the sense of the maintenance of common responsibility
in environmental matters. The comparative method approach was adopted, from doctrinal
and jurisprudential contributions.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Constitutional, Environmental, Common
responsibility, Federalism cooperative
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1 INTRODUCAO

O adequado exercicio da competéncia legislativa pode ser inserido dentre os
grandes desafios dos agentes publicos nas atividades de protecdo ao meio ambiente. Da
mesma forma, constitui tarefa importante e desafiadora aos particulares identificar quais
sd0 as normas a serem seguidas e a legitimidade das obrigaces e proibi¢des que impdem,
tendo em vista a fértil producdo legislativa disciplinando condutas relacionadas ao meio
ambiente.

As dificuldades de agentes publicos e particulares na criacdo, interpretacdo e
aplicacdo das normas ambientais sdo compreensiveis, na medida em que a tematica
ambiental ganhou contornos de destaque do ponto de vista juridico e recebeu atencéo
especial e pioneira a partir, notadamente, da Constituicdo Federal de 1988, que reservou
um capitulo exclusivo ao tema. Além disso, a Constituicdo tratou de disciplinar a atuacédo
da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal na defesa ambiental, impondo-lhes o
dever de tutela aos bens ambientais.

A Constituicdo Federal estabelece em seus artigos 22, 23 e 24 espécies de
competéncias, entre elas, as relativas a matéria de direito ambiental: privativa, comum e
concorrente respectivamente. A Lei Complementar Federal n® 140/11 veio regulamentar

0 artigo 23 da Carta Magna em seus incisos Il1, VI e VI, e paragrafo Unico:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios: (...)
I11 - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s sitios
arqueologicos; (...)
VI - proteger 0 meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas
formas;

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

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre
a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

N&o obstante o cuidado do legislador constitucional, ndo s6 o crescimento da
preocupacdo com a tematica ambiental bem como as diversas peculiaridades que
envolvem o meio ambiente, somados aos reflexos sociais, culturais e econdémicos
oriundos do assunto demonstram que, na préatica, a delimitacdo da competéncia legislativa
e a adequada producdo de normas constituem tarefa ardua.

A competéncia pode ser conceituada como a capacidade juridica de agir em uma

esfera determinada (FERREIRA, 1989, p. 491), ou ainda, como sendo os poderes que a

42



lei confere para que cada 6rgao publico possa desempenhar suas atribuicfes especificas
(BASTOQOS, 2001, p. 107).

Pelo fato, de se tratar de uma complexidade tdo abrangente, deve-se levar em
consideracdo o principio da predominancia dos interesses, assegurado na Constituicdo
Federal, para ser aplicado na reparticdo das competéncias, como defende Fiorillo (2004,
p.67):

Na reparticdo de competéncias legislativas aplica-se o principio da
predominancia dos interesses, de modo que a Unido caberdo as matérias de
interesse nacional, aos Estados, as de interesse regional, enquanto aos
municipios tocardo as competéncias legislativas de interesse local. Essa é a
regra norteadora da reparticdo de competéncias. Todavia, em algumas

mateérias, em especial no direito ambiental, questes poderao existir ndo sé de
interesse local, mas também regional ou, até mesmo nacional.

A competéncia em comento esté inserida indiretamente no artigo 225 da Carta
Magna, que versa sobre matéria ambiental, quando elenca incumbéncias ao “Poder
Publico” em seu caput, 8 1°. O Poder Publico €, neste caso, a representacdo dos Estados,
Municipios, Distrito Federal e Unifo (BELTRAO, 2003, p. 9).

Art. 225. Todos tém direito a0 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.

8 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

Nesse sentido, a partir de um modelo federativo, descentralizou as atribuicdes e
repartiu 0s poderes de execucado de tais entes, indicando os temas ambientais acerca dos
quais poderiam legislar e nesse contexto, inevitavelmente, surgem conflitos e duvidas
acerca da norma a ser seguida, especialmente quando mandamentos contrarios emanam
de entes federativos diversos.

O presente estudo, propde uma analise sistematica dos ditames constitucionais
que versam sobre as competéncias legislativas e administrativas dos entes federativos,
levando-se em consideracdo o principio do federalismo cooperativo e percorrendo a
doutrina especializada e a jurisprudéncia, discorrendo sobre as competéncias em matéria
ambiental e eventuais conflitos advindos da legislacdo emanada das esferas de poder que

formam nosso pais.

43



2 O PRINCIPIO DO FEDERALISMO COOPERATIVO

Conforme salienta José Afonso da Silva, a Constituicao, ao adotar o principio do
federalismo cooperativo na técnica de reparticdo de competéncias, que é complexa, busca
realizar o que chama de equilibrio federativo, por meio de uma reparticdo de
competéncias que se fundamenta na técnica de enumeracdo dos poderes da Unido
experimentada pelos Estados Unidos. (SILVA, 1992, p.419)

O Federalismo cooperativo surge durante o século XX em meio as ideias do
Estado de Bem-Estar-Social, caracterizando-se por uma interacdo na reparticdo de
competéncias. A partir disso, foi possivel contemplar competéncias comuns com a
colaboracéo reciproca entre os entes da federacdo. (SILVA NETO, 2006, p.191)

Para tanto, conforme analisa Manoel Jorge e Silva Neto, esse € o modelo de
federacdo atualmente seguido pela maioria dos Estados federais que ap6s a crise de 1929
e “a subsequente intervencdo do Estado no dominio econdémico, Franklin Roosevelt,
adotou o planejamento econdmico chamado New Deal, limitando fortemente a autonomia
das unidades parciais”. (SILVA NETO, 2006, p.191)

Na atualidade, segundo Rogério Santos Rammé, praticamente todas as
democracias de grande extensdo territorial e com grandes populacfes sdo federagdes.
Apesar disso, as federacdes apresentam diferencas significativas quanto a composicédo
social, econémica e institucional. (RAMMES, 2013. P. 145-161)

Rammé ainda afirma que, os arranjos institucionais internos das federacoes
também variam, pois, algumas destas sdo altamente centralizadas, concentrando o poder
no nivel federal de governo, enquanto outras se baseiam em modelos amis
descentralizados, conferindo significativa parcelas de poder as unidades federativas.
(RAMMES, 2013. P. 145-161)

Contudo, uma caracteristica essencial € comum em todos os Estados federalistas:
a existéncia de no minimo dois niveis de governo constitucionalmente instituidos, cada
qual dotado de genuina autonomia uma em relacdo a outra e responsaveis perante 0s
respectivos eleitores. (RAMMES, 2013. P. 145-161)

Gilberto Bercovici afirma que a Constituicdo de 1988 instituiu o federalismo
cooperativo no Brasil, em seu art. 23, ao elencar as competéncias comuns entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, de forma que todos os entes da Federagdo devem
colaborar para a execucdo das tarefas determinadas pela Constituicdo. Na cooperacgéo, ha
dois momentos de decisdo: o primeiro, em nivel federal (com a participacdo de todos 0s

entes da federacdo), quando as medidas a serem adotadas sdo determinadas,



uniformizando a acdo de todos o0s poderes competentes; 0 segundo se da em nivel estadual
ou municipal, quando o ente federado adapta a decisdo tomada em conjunto a sua
realidade. (BERCOVICI, 2004, p.50)

Bonavides descreve duas formas de federalismo cooperativo: o autoritario e o
democratico. O primeiro caracteriza-se por ser de “indole centralizadora e compressiva
das autonomias estaduais, vulnera o principio democrético e ignora as Casas do
Congresso e as Assembleias dos Estados-Membros como instituicdes do poder, com as
quais o cidaddo mais de perto se sente identificado e sobre as quais deposita a mais alta
parcela de confianga”. A cooperagdo, neste caso, é desigual. O federalismo cooperativo
democrético, segundo 0 mesmo autor, é consentido e ndo imposto, e coloca o poder
diretamente lidado aos valores democréaticos de governo. O relacionamento entre o poder
federal e os poderes estaduais se da sob a protecdo da Constituicdo Federal, de forma a
eliminar o autoritarismo e promover a confianca e a solidez do sistema perante 0s
governados: “Nao ha, portanto, federalismo cooperativo sem o primado da Constitui¢ao”.
(BONAVIDES, 2004, p.526)

Bercovici justifica a necessidade do federalismo cooperativo quando se esta sob
um Estado intervencionista e voltado para a implementacdo de politicas publicas, como
é 0 caso da organizacdo do Estado brasileiro sob a atual Constituicdo. Segundo o autor,
questdes de ambito nacional requerem um tratamento uniforme e exigem uma unidade de
planejamento e dire¢do, uma coordenacdo que busca um resultado comum e do interesse
de todos e esclarece: “A decisdo comum, tomada em escala federal, ¢ adaptada e
executada autonomamente por cada ente federado, adaptando-a as suas peculiaridades e
necessidades”. (BERCOVICI, 2004, p.56)

Valeriano Costa coloca que as competéncias comuns e concorrentes, definidas
pela atual Constituicdo, seriam, a principio, uma boa forma para desenvolver a
cooperacdo entre os entes da Federacdo, nas areas de saude, meio ambiente, educacéo e
assisténcia social. No entanto, esta cooperacdo fica restrita pelo conteudo do art. 24, § 4°:
“A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual,
no que lhe for contrdrio”. Afirma o autor, que esta restricdo promove o controle

centralizado da legislagdo concorrente. (COSTA, 2004, p.178)

De fato, da inexisténcia de supremacia politica entre os membros federados e da
necessidade de encontrar resposta a problemas comuns resulta uma responsabilidade
politica comum de todos aqueles, pois sobre todos eles recai o custo politico destas

decisbes. Assim, as competéncias comuns estdo em grau mais elevado na escala da
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cooperacdo federativa: enquanto as competéncias concorrentes compartimentam parcelas
de decisdo dos entes politicos, as comuns conjugam as capacidades normatizantes deles,
fazendo incidir, portanto, num mesmo substrato fatico, decisdes conjuntas dos membros
da federacdo.

O Brasil constitui uma Federacdo com tendéncias marcadamente centripetas.
Surgindo como Estado unitério, somente se organizou federativamente quando da
Proclamacdo da Republica, alternando, desde entdo, periodos de maior e menor
autonomia dos entes subnacionais. Comparativamente ao regime que lhe precedeu, a
Constituicdo de 1988 ampliou as competéncias legislativas dos Estados. A Unido,
contudo, continua detentora de amplos poderes legislativos, exclusivos ou em
concorréncia com os Estados. (TAVARES, 2010, p.163)

A organizacdo administrativa do Estado brasileiro esta diretamente relacionada
a distribuicdo dessas competéncias. O Brasil adotou o federalismo, que é a forma de
Estado que atribui a cada ente federativo uma determinada autonomia politica, ou seja, é
a forma de Estado em que héa distribuicdo geografica do poder politico em funcéo do

territorio, na qual um ente é dotado de soberania e 0s outros entes de autonomia.

3 A ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO BRASILEIRO E A
REPARTICAO DE COMPETENCIAS

A autonomia administrativa dos entes federativos pressupfe a divisdo de
competéncias entre o poder central e os poderes regionais e locais, por tanto, a adogao do
Estado Federal pressupde a deciséo do legislador constituinte por meio da edi¢do de uma
Constituicdo que cria a Federacdo e a Unido, porém com cada ente mantendo
relativamente a sua autonomia e as suas competéncias administrativas, legislativas e
tributarias. (FERREIRA FILHO, 1999, p. 51)

Importante caracterizar, mesmo que de forma resumida, a forma do
federalismo nacional, trazendo a tona algumas de suas nuances com o propdsito de
facilitar a compreensé@o do tema proposto, conhecendo a fonte motriz e, por que néo,

Unica, de todo o regramento que da origem a competéncia, em todas as suas formas.

A Constituicdo Federal tratou de repartir as competéncias entre todos os entes

da federacdo brasileira. Quanto ao critério de relacdo entre os entes federativos, o
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modelo adotado no Brasil é denominado federalismo cooperativo, por haver relacdo de
coordenacdo entre a Unido e os demais entes.

Os Estados Unidos da América foram os primeiros a colocarem em pratica um
estado federalista. Este modelo de estado norte-americano, se mostrou extremamente
limitador, ja que a Unido e aos Estados-Membros cabiam tdo-somente as competéncias
expressas e taxativamente enumeradas na regra motriz, sendo que o ambito de atuagéo
de um, e de outro, néo se interligavam e, sobretudo, ndo se completavam em nenhum
aspecto. (BERCOVICI, 2004, p. 12)

No Brasil, tal sistema politico, introduzido com a Proclamacéo da Republica
(1889) vem passando por profundas transformacdes. Na Primeira Republica (1889-
1930) o que mais se destacou foi o amplo dominio das oligarquias, 0 que revelou o
auge do federalismo em sua concepcao de origem. (BERCOVICI, 2004, p. 50).

A Revolucdo de 1930, liderada por Getulio Vargas, pos fim ao regime instituido
pela Constituicdo de 1891, processo que se completou com a Constituicdo de 1934. A
forma federativa de Estado foi mantida, embora tenha havido mudancas em relacéo ao
modelo vigente na Primeira Republica. Com efeito, atento ao novo momento histérico, o
constituinte de 1934 ampliou a cooperacdo entre os entes federativos, dando uma
maior énfase a solidariedade entre a Unido e os Estados membros (BERCOVICI, 2004,
p. 50).

Ainda segundo Gilberto Bercovici, em 1937, com o advento do Estado Novo, ha
nova mudanca de Constitui¢do. Ainda que, formalmente, tenha sido mantida a forma
federativa de Estado, o fato é que, na préatica, o Brasil transformou-se em um Estado
unitério, de sorte que os Estados membros tornaram-se meras subdivisdes administrativas
da Unido.

O fim do Estado Novo deu ensejo & promulgacdo de uma nova Constitui¢do
em 1946. No que concerne ao tema do federalismo, adotou-se o tipo cooperativo,
confirmando a tendéncia estabelecida pela Constituicdo de 1934. O problema das

desigualdades regionais passou a ser enfrentado de forma mais efetiva:

A Constituicdo de 1946 consolidou a estrutura cooperativa no federalismo
brasileiro, prevista ja em 1934, com grande énfase na redugdo dos
desequilibrios regionais, favorecendo, apesar do reforco do poder federal, a
cooperacao e integragdo nacional. Foi sob a vigéncia desta Constituicdo, na
década de 1950, que a Questdo Regional ganhou importancia no debate
politico nacional, com a concepcao de que a atuagdo estatal e o planejamento
eram elementos essenciais para o desenvolvimento, de acordo com as
diretrizes elaboradas pela recém-criada CEPAL. Desde entdo, todas as
constituicdes brasileiras tm a preocupacdo de tentar consagrar instrumentos
para a superacéo das desigualdades regionais. (BERCOVICI, 2004, p. 52)
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Apos o regime ditatorial, os Estados voltaram a contar com a autonomia,
porém, esta era exercida de forma timida, ndo podendo compara-la a época da Primeira
Republica, tanto que o pais mergulhou no regime militar (1964-1985), no qual o poder
central, exercido pelo Governo Federal, voltou a tona com toda a sua forca.
(BERCOVICI, 2004, p. 51)

Com o progressivo enfraquecimento do governo militar, abriu-se caminho para
a redemocratizacdo no Brasil, durante a década de 1980. O processo de abertura politica
culminou com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a qual reestabeleceu o pacto
federativo brasileiro.

Por fim, depois do término do sobredito regime, com a promulgacdo da CF/88
as competéncias dos Estados-Membros foram ampliadas, além do que os proprios
Municipios ganharam papel de destaque, sem contar que o Distrito Federal passou a
ter autonomia equiparavel a dos Estados-Membros. (BERCOVICI, 2004, p. 52)

Assim, é a CF/88 a responsavel por atribuir as competéncias as partes
integrantes da Federacédo.

Dessa feita, o federalismo brasileiro, diferentemente do norte-americano, é
marcado por um grau elevado de centralizacdo, o que influi, por 6bvio, na reparticdo

de competéncias.

4 A COMPETENCIA DOS ENTES FEDERATIVOS EM SEDE DE MATERIA
AMBIENTAL E O CRITERIO DA PREDOMINANCIA DE INTERESSES

Na competéncia comum entre os entes federativos, como regra, foi adotado o
critério da predominancia do interesse para implementar a reparticdo de competéncias
entre os entes federativos. As matérias pertinentes ao interesse nacional serdo atribuidas
ao ente federal, ao passo que aos entes estaduais e municipais serdo deixadas as matérias
relacionadas aos interesses estaduais ou locais.

No entendimento de Alexandre de Moraes, a predominancia do interesse é o
principio que direciona a reparticdo de competéncia entre os entes federativos. Segundo
esse principio, cabem a Unido as matérias de interesse predominantemente geral, aos
Estados as matérias de interesse predominantemente regional e aos Municipios as
matérias de interesse predominantemente local, cabendo destacar que o Distrito Federal
acumula as competéncias de ambito estadual e municipal. (MORAES, 2009, pp.297-298)

48



Muitos doutrinadores sdo unissonos em reconhecerem a complexidade do

tema, dentre eles, Paulo de Bessa Antunes que, com evidente autoridade, aduz o

seguinte:

[...] um adequado equacionamento das dificuldades geradas pela reparticdo
de competéncias em matéria ambiental é fundamental para que a protecédo
do meio ambiente possa, verdadeiramente, acontecer de forma efetiva e
dentro dos limites da ordem juridica democratica. E relevante consignar que
a prote¢do ao meio ambiente, considerada em si mesma, ndo é
necessariamente democratica, ainda que o Direito Ambiental, tal como
concebido modernamente, tenha uma origem democratica. (ANTUNES,
2010, p. 80)

Nesse diapasdo, Vladimir Passos de Freitas, em uma de suas obras

relacionadas ao direito ambiental, pontificou, la pelos idos da década de 90, mencéo

aos interesses nacional, regional e local:

[...] em que pesem as dificuldades para discernir o que é interesse nacional,
regional ou local, assunto ainda pouco enfrentado pela doutrina e pelos
tribunais, o certo é que a reparticdo de poderes atende mais aos interesses
da coletividade. Evidentemente, s6 com o tempo as dividas serdo aclaradas.
(FREITAS, 1993, p. 31-32)

Também Leonardo Greco, faz mencdo ao tema em comento:

[...] as normas constitucionais que interessam ao Direito Ambiental s&o
abundantes no texto constitucional de 1988, atribuindo competéncias
legislativas e administrativas privativas, comuns e concorrentes aos
diversos entes territoriais, sem que o legislador constituinte tenha tido a
preocupacdo de delimitar com precisdo onde comecga e onde termina a
competéncia de cada um. Ademais, em certos dispositivos, a Constituicdo
atribui competéncia em matéria ambiental ao Poder Publico ou a lei, sem
especificar se se trata de competéncia federal, estadual ou municipal.
(GRECO, 2011, p. 1.263)

Nos ensinamentos de Paulo Afonso Leme Machado “a constitui¢do ndo quer que

0 meio ambiente seja administrado de forma separada pela Unido, Estados, Distrito

Federal Municipios. E razoavel entender-se que, na competéncia comum, os entes devam

agir conjuntamente”. Portanto, na competéncia comum a atuagdo dos entes € conjunta

sem gue o exercicio de uma venha excluir a do outro. (MACHADO, 2009, p. 362)

O professor José Afonso da Silva ensina que “competéncia comum significa que

a prestacdo do servico por uma entidade ndo exclui igual competéncia de outra — até

porgue aqui se estd no campo da competéncia-dever, porque se trata de cumprir a funcéo

publica de prestagdo de servigos a populacao”. (SILVA, 1992, p.72)

Em sintese, no quesito tangente a competéncia comum dos ententes federativos

tocante a protecdo do meio ambiente, hd que se ter presente que a CRFB/88 estabelece

49



que é da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, assim como
preservar as florestas, a fauna e a flora (art. 23, VI e VII).

As competéncias ambientais podem ser classificadas em duas espécies: quanto
a natureza e extensao (FERREIRA SILVINI, 2007, p. 206).

A classificacdo quanto a natureza das competéncias ambientais se divide em
competéncias administrativa (ou executiva) e legislativa. A primeira se manifesta atraves
da execucdo de acdes administrativas por parte dos entes federativos em matéria
ambiental, como, por exemplo, o exercicio do poder de policia ambiental perante
situacBes de agressdo a natureza, bem como na realizacdo de praticas administrativas
relacionadas com a implementag&o de Politicas Ambientais, como é o caso de exercer a
cobranca pelo uso d’agua, instrumento proprio da Politica de Recursos Hidricos (art. 5°,
inciso 1V, da Lei 9.433/97).

Por outro lado, a competéncia legislativa se refere a capacidade do ente
federativo de criar normais ambientais, como, por exemplo, é o caso da Lei 12.300/2006,
que estabelece a Politica Estadual dos Residuos Solidos, instituida pelo Estado de Séo
Paulo, definindo principios, diretrizes, objetivos, instrumentos para a gestdo integrada e
compartilhada de residuos solidos.

Ainda segundo Ferreira Silvini, com relacdo a extensao as normas podem ser
classificadas em exclusivas, privativas, comuns, concorrentes e suplementares.

Numa sintese rapida de cada espécie para uma posterior analise aplicada, tem-se
a competéncia exclusiva, como aquela que impossibilita o exercicio pelos demais entes
federativos.

A privativa, apesar de ser especifica de determinado ente da Federagdo, a que
possibilita a delegacdo ou suplementaridade. Ja a competéncia comum a que possibilita o
exercicio por parte de todos os entes federativos.

A concorrente a que estabelece a primazia da Unido para legislar sobre normas
gerais, possibilitando também a complementacdo da matéria pelos demais entes
federativos e mesmo a criagdo de normas gerais enquanto houver omissao por parte da
Unido.

E, por fim, a suplementar que possibilita o detalhamento das normas gerais

existentes, sendo vedada a inovacao legislativa de assuntos.
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A distribuicdo de competéncias entre os entes federativos em matéria ambiental
segue 0s mesmos parametros adotados pela Constituicdo Federal em relacdo a reparticéo
de competéncias das outras matérias (SILVA, 2003, p. 71-72).

Nesse sentido, a competéncia administrativa € a atribuicdo que o Poder
Executivo tem de proteger o meio ambiente, enquanto a competéncia legislativa € a
atribuicdo que o Poder Legislativo tem para legislar a respeito de temas ligados ao meio
ambiente.

A competéncia legislativa, segundo Fiorillo, se subdivide em exclusiva,

privativa, concorrente e suplementar:

A competéncia legislativa subdivide-se em:

a) exclusiva: € a atribuida a um ente com a exclusdo dos demais, sendo certo que
esta competéncia € indelegavel. E prevista no art. 25, 88 1° e 2°, da Constitui¢do
Federal,

b) privativa: € a enumerada como propria de uma entidade, todavia passivel de
delegacdo e suplementagdo da competéncia. E prevista pelo art. 22 e parégrafo
Unico da Constituicdo Federal;

C) concorrente: é a competéncia prevista no art. 24 da Constituicdo Federal, a qual
se caracteriza pela possibilidade de Unido, Estados, e Distrito Federal disporem
sobre 0 mesmo assunto ou matéria, sendo que a Unido cabera legislar sobre
normas gerais;

d) suplementar: correlata a concorrente, é a que atribui competéncia a Estados,
Distrito Federal (art. 24, § 2°) e Municipios (art. 30, Il) para legislarem sobre
normas que suplementem o conteldo de principios e normas gerais ou que
supram a auséncia ou omissao destas. (FIORILLO, 2012, p.80)

Na concepgéo de Paulo Affonso Leme Machado, a competéncia legislativa se
divide em privativa ou concorrente. A primeira quando cabe apenas a Unido legislar sobre
a matéria, salvo hipdtese de delegacdo, ja a concorrente se verifica através da atuacdo de
mais de um ente da federacdo, sendo que ha a prevaléncia da Unido para a fixacdo de
normas gerais sobre o assunto. (MACHADO, 2009, p. 362)

A Constituicdo Federal de 1988, segundo o autor supra, ndo obstante tenha
dados passos significativos em matéria ambiental, no sentido de colocé-la, na sua maioria,
no campo da competéncia concorrente, guardou, ainda, para a Unido, o monopélio de
legislar em alguns setores como agua, energia, jazidas, minas, outros recursos minerais,
atividades nucleares de qualquer natureza (art. 22 da CF). (MACHADO, 2009, p. 362)

Acerca dessa competéncia legislativa, Raul Machado Horta entende que:

A competéncia de legislacdo privativa €, por sua natureza, monopolistica e
concentrada no titular dessa competéncia. Desfazendo a rigidez inerente a
competéncia privativa, a Constituicdo Federal de 1988 prevé, no paragrafo
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Unico do art. 22, apds a enumeracdo das matérias incluidas na privatividade
legislativa da Federacdo, que lei complementar podera autorizar os Estados a
legislarem sobre questBes especificas relacionadas na competéncia na
competéncia privativa. Essa forma de delegacdo legislativa da Unido aos
Estados, no nivel dos ordenamentos constitutivos da Republica Federal, exige
lei complementar (..) Flexibilizando a rigidez inerente a competéncia privativa,
a Carta Magna vigente previu a possibilidade de lei complementar autorizar
aos Estados a legislarem sobre questdes especificas relacionadas ao assunto
reservado a competéncia privativa. Atente-se que essa competéncia delegada
depende da autorizacdo de lei complementar. (HORTA 2003, p. 353)

Outra subdivisdo da competéncia legislativa é a suplementar; diz o art.24, § 2°
CF: A “competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais, ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados”.

Sobre essa espécie de competéncia reservada aos Estados, leciona Paulo Affonso

Leme Machado:

Portanto, quando a competéncia da pessoa de direito pablico interno for somente
suplementar a legislacdo de outro ente, se inexistirem normas, ndo existird o
poder supletério. Ndo se suplementa uma regra juridica simplesmente pela
vontade de os Estados inovarem diante da legislagdo federal. A capacidade
supletiva esta condicionada a necessidade de aperfeicoar a legislacao federal
ou diante da constatagdo de lacunas ou de imperfei¢cGes da norma geral federal.
(...) Ressalte-se que ndo se pode suplementar um texto legal para descumpri-lo
ou para deturpar sua intencdo, isto €, para desviar-se da “mens legis” ambiental
federal. (MACHADO, 2009, p.1)

Dessa feita, de maneira sintética, a competéncia privativa diz respeito a Unido
sendo aquela que, embora seja prépria de uma entidade, pode ser delegada ou
suplementada desde que respeitados os requisitos legais, estando prevista no art. 22 da
CRFB/88 e a competéncia concorrente, é aquela reservada a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal, cabendo a Unido a primazia de legislar sobre normas gerais, estando
prevista no art. 24 da CRFB/88. A competéncia suplementar é aquela que atribui aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a faculdade de complementar os principios
e normas gerais ou de suprir a omissdo destes, sendo prevista nos 8§ 2° e 3° do art. 24 e

no inciso Il do art. 30 da Constituicdo Federal.

Na prética, o que predomina em relacdo a competéncia legislativa em matéria
ambiental é a competéncia concorrente entre a Uni&o e os Estados e o Distrito Federal,
cabendo a Unido a competéncia para legislar sobre normas gerais, e aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para suplementar as normas gerais editadas pela Unido.

No caso de vacuo legislativo por parte da Uniéo, os Estados e o Distrito Federal
podem editar as normas gerais. Os Municipios podem legislar sobre os temas ambientais
de interesse predominantemente local, desde que respeitando as normas gerais que
tiverem sido editadas pela Uni&o ou pelo Estado.
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Segundo Paulo Affonso Leme Machado, a Constitui¢do Brasileira ndo conceitua
norma geral. Resta a doutrina e a jurisprudéncia essa tarefa. A norma geral visa a
aplicacdo da mesma regra em um determinado espaco territorial. A norma geral federal
ambiental, ou em outra matéria de competéncia concorrente, ndo precisa necessariamente
abranger todo o territorio brasileiro. (MACHADO, 2009, p.3)

MACHADO sustenta ainda que, uma norma geral ambiental federal podera
dispor, por exemplo, sobre as &reas previstas no art. 225, 8 4° - Floresta Amazonica
Brasileira, Serra do Mar, Mata Atlantica, Pantanal Mato-Grossense e Zona Costeira. A
norma geral pode abranger somente um ecossistema, uma bacia hidrografica ou somente
uma espécie vegetal ou animal. (MACHADO, 2009, p.3)

A Unid&o esté obrigada a inserir na norma geral o contetdo dos acordos, tratados
ou convencdes internacionais ja ratificados, depositados e promulgados pelo Brasil, como
evidentemente guardar fidelidade a Constituicdo em vigor. (MACHADO, 2009, p.3)

Nas hipoteses em que as nocbes de norma geral e especial ndo sejam claras o
suficiente para a solugédo de conflitos envolvendo a aplicagdo de normas da Unido e dos
Estados, tem-se sustentado deva prevalecer, no caso concreto, a norma que melhor
garanta a efetividade do direito fundamental tutelado, dando-se preferéncia aquela mais
restritiva sob a Otica da preservacao da qualidade ambiental.

Nesse sentido, esclarece Paulo José de Farias Leite:

Pelos ja citados 88 1° e 4° do art. 24, pelo art. 225 da Constitui¢do, bem como
pela indefinicdo do que seja norma especial, deve-se, fortiori ratione, fixar
como diretriz exegética que os eventuais conflitos, nos quais a no¢ao de norma
geral e especial ndo seja suficiente, devem ser resolvidos pela prevaléncia da
norma que melhor defenda o direito fundamental tutelado, por tratar-se de
preceito constitucional (lei nacional) que se impde a ordem juridica central ou
regional (in dubio pro natura). Assim, o principio in dubio pro natura deve
constituir um principio inspirador da interpretagdo. Isto significa que, nos
casos em que ndo for possivel uma interpretacdo univoca, a escolha deve recair
sobre a interpretacdo mais favoravel ao meio ambiente. Fica assim solucionado
o conflito em funcdo da maior restritividade da legislacéo federal ou estadual,
caso ndo se possa distinguir com clareza que se trata de normas especificas ou
gerais (...). Assim, teleologicamente, assegura-se a possibilidade de norma
estadual estabelecer proibicdes, onde a lei federal permita, bem como que a lei
federal estabeleca patamares minimos de protecdo ambiental a serem
observados em todo o Pais, dando-se efetividade a protecdo ambiental e ao
desenvolvimento autossustentavel. (FARIAS, 1999, p. 356)

Nessa ordem de ideias, € preciso destacar que caso duas normas em matéria
ambiental estejam em conflito prevalecera a que for mais benéfica em relacao a natureza,

posto que no Direito Ambiental vigora o principio in dubio pro nature.
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Nesse diapasdo, € possivel dizer que o principio em comento é a regra mais
importante da hermenéutica juridico-ambiental, consistente no desdobramento do
principio da precaucdo no campo da hermenéutica juridica em matéria ambiental.

Decisdo do STF, de relatoria do Min. Sepulveda Pertence no bojo da ADI n°
2.544, em expressa mencao a regulamentacao do paragrafo unico do art. 23, assinala que
a protecdo do meio ambiente cultural exige cooperacdo racional entre os 0Orgédos
federativos, ndo podendo, entretanto, tal implicar em negativa total de colaboracéo entre

os entes federativos, verbis:

Federacdo: competéncia comum: prote¢do do patriménio comum, incluido o
dos sitios de valor arqueolégico (CF, arts. 23, 11, e 216, V): encargo que ndo
comporta demissao unilateral. Lei estadual 11.380, de 1999, do Estado do Rio
Grande do Sul, confere aos Municipios em que se localizam a protecéo, a
guarda e a responsabilidade pelos sitios arqueoldgicos e seus acervos, no
Estado, o que vale por excluir, a propésito de tais bens do patriménio cultural
brasileiro (CF, art. 216, V), o dever de protecdo e guarda e a consequente
responsabilidade ndo apenas do Estado, mas também da prépria Unido,
incluidas na competéncia comum dos entes da Federacdo, que substantiva
incumbéncia de natureza qualificadamente irrenunciavel. A inclusdo de
determinada funcdo administrativa no d&mbito da competéncia comum nao
impde que cada tarefa compreendida no seu dominio, por menos expressiva
que seja, haja de ser objeto de agBes simultaneas das trés entidades federativas:
donde, a previsao, no paragrafo Unico do art. 23, CF, de lei complementar que
fixe normas de cooperacdo (v., sobre monumentos arqueoldgicos e pré-
historicos, a Lei 3.924/1961), cuja edi¢do, porém, é da competéncia da Unido
e, de qualquer modo, ndo abrange o poder de demitirem-se a Unido ou 0s
Estados dos encargos constitucionais de protecdo dos bens de valor
arqueoldgico para descarrega-los ilimitadamente sobre os Municipios. (STF,
ADI n° 2.544)

Nesse aspecto, a Lei Complementar n® 140/2011 estabelece, em seu art. 4°, que
os entes federativos podem estabelecer cooperacdo institucional por diferentes
instrumentos, tais como: consércios publicos, convénios, acordos de cooperacéo técnica
e outros instrumentos similares com 6rgéos e entidades do Poder Publico; por meio de
comissOes tripartites nacional, estaduais e municipais, formadas, paritariamente, por
representantes de todos os entes federativos; por meio de fundos publicos e privados e
outros instrumentos econdmicos; e, por fim, por meio da delegagéo de atribuigdes e de

acOes administrativas de um ente federativo a outro.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que competéncia é a atribuicdo que os entes e 6rgaos publicos

possuem junto a coletividade, ou seja, € a faculdade juridicamente atribuida a uma



entidade, 6rgdo ou agente de Poder Publico para emitir decisdes; ou ainda, que as
competéncias sdo as diversas modalidades de poder de que se servem 0s Orgaos ou
entidades estatais para realizar suas fungoes.

No @mago do conceito de federalismo esta a reparticdo de competéncias entre
os entes federativos, pois ndo pode existir autonomia administrativa se um dos entes
federativos for responsavel pelo estabelecimento da competéncia dos demais, o que deve
ser feito necessariamente pela Constituicdo Federal.

A Constituicdo Federal dispde basicamente sobre dois tipos de competéncia: a
competéncia administrativa e a competéncia legislativa. A primeira cabe ao Poder
Executivo e diz respeito a faculdade para atuar com base no poder de policia, ao passo
que a segunda cabe ao Poder Legislativo e diz respeito a faculdade para legislar a respeito
dos temas de interesse da coletividade. Nesse sentido, a competéncia administrativa ¢ a
atribuicdo que o Poder Executivo tem de proteger o meio ambiente, enquanto a
competéncia legislativa é a atribuicdo que o Poder Legislativo tem para legislar a respeito
de temas ligados ao meio ambiente.

Tanto o interesse local quanto o interesse regional e nacional convergem para o
mesmo sentido, buscando promover a defesa do meio ambiente, apenas devendo ser
respeitadas as peculiaridades de cada &mbito de atuacdo. Nessa ordem de idéias, é preciso
destacar que caso duas normas em matéria ambiental estejam em conflito prevalecera a
que for mais benéfica em relacdo a natureza, posto que no Direito Ambiental vigora o
principio in dubio pro nature.

Pelo que foi até aqui exposto, pode-se concluir que o pacto federativo brasileiro
instituido em 1988, indo além de uma simples autonomia dos entes federados, adotou o
modelo cooperativo, de modo que todos os componentes da federacdo, isto é, Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, devem atuar, no contexto da atividade ambiental,
de forma conjunta e integrada, visando garantir o disposto no art. 225 da CRFB/88.

A nova constituicao brasileira atendeu a sugestao da doutrina tangente a matéria
ambiental, no que diz respeito a0 modo mais eficiente de tragar a reparticdo da
competéncia comum, atribuindo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios a competéncia para atuar em sede de matéria ambiental.
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