VOTOVISTA

O Senhor Ministro Gilmar Mendes: Trata-se de acao direta de
inconstitucionalidade ajuizada pela Procuradoria-Geral da' Republica contra
dispositivos da Lei 11.105/2005, que estabelece normas de seguranca e
mecanismos de fiscalizagdo de atividades que-envolvam organismos
geneticamente modificados (OGM) e seus derivados. Eis o teor dos
dispositivos atacados:

“Art. 6° Fica proibido:

(..)

V - destruicao ou descarte mo meio ambiente de OGM e seus
derivados em desacordo com as normas estabelecidas pela CTNBio,
pelos orgaos e entidades de ‘registro e fiscalizacao, referidos no art. 16
desta Lei, e as constantes desta’Lei e de sua regulamentacao;

(..)

Art. 10. A CTNBio, integrante do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, ¢ instancia colegiada multidisciplinar de carater
consultivo e deliberativo, para prestar apoio técnico e de
assessoramento ao’ Governo Federal na formulacao, atualizacao e
implementacao da PNB de OGM e seus derivados, bem como no
estabelecimento~de normas técnicas de seguranca e de pareceres
técnicos referentes a autorizacdo para atividades que envolvam
pesquisa e.uso comercial de OGM e seus derivados, com base na
avaliacao de seu risco zoofitossanitario, a saude humana e ao meio
ambiente.

(..)

Art.14. Compete a CTNBio:

()

IV — proceder a andlise da avaliacao de risco, caso a caso,
relativamente a atividades e projetos que envolvam OGM e seus
derivados;

(..)

VIII - autorizar, cadastrar e acompanhar as atividades de pesquisa
com OGM ou derivado de OGM, nos termos da legislacao em vigor;

(.-)

XX - identificar atividades e produtos decorrentes do uso de
OGM e seus derivados potencialmente causadores de degradacdo do
meio ambiente ou que possam causar riscos a saide humana;

()



§ 1° Quanto aos aspectos de biosseguranca do OGM e seus
derivados, a decisao técnica da CTNBio vincula os demais orgaos e
entidades da administragao.

§ 2° Nos casos de uso comercial, dentre outros aspectos técnicos
de sua analise, os Orgaos de registro e fiscalizagao, no‘exercicio de suas
atribui¢coes em caso de solicitagao pela CTNBio, observarao, quanto
aos aspectos de biosseguranca do OGM e seus derivados, a decisao
técnica da CTNBio.

§ 3° Em caso de decisao técnica favoravel sobre a biosseguranga no
ambito da atividade de pesquisa, a CTNBio remeterd o processo
respectivo aos o0rgaos e entidades referidos.no art. 16 desta Lei, para o
exercicio de suas atribuigoes.

§ 4° A decisao técnica da CTNBio/devera conter resumo de sua
fundamentacao técnica, explicitar. as medidas de seguranca e
restricoes ao uso do OGM e .seus derivados e considerar as
particularidades das diferentes regides do Pais, com o objetivo de
orientar e subsidiar os érgaos_e entidades de registro e fiscalizagao,
referidos no art. 16 desta Lei, no exercicio de suas atribuigoes.

§ 5° Nao se submetera a analise e emissao de parecer técnico da
CTNBio o derivado cujo OGM ja tenha sido por ela aprovado.

§ 6° As pessoas fisicas ou juridicas envolvidas em qualquer das
fases do processo de produgao agricola, comercializacdo ou transporte
de produto geneticamente modificado que tenham obtido a liberacao
para uso comercial estao dispensadas de apresentacao do CQB e
constituicao de CIBio, salvo decisao em contrario da CTNBio.

(...)

Art. 16. Cabera aos drgaos e entidades de registro e fiscalizacao do
Ministério «da“ Saude, do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento e do Ministério do Meio Ambiente, e da Secretaria
Especial de Aqiiicultura e Pesca da Presidéncia da Republica entre
outras_atribui¢des, no campo de suas competéncias, observadas a
decisao-técnica da CTNBio, as deliberacdes do CNBS e os mecanismos
estabelecidos nesta Lei e na sua regulamentacao:

(...)

§ 1° Apods manifestacao favoravel da CTNBio, ou do CNBS, em
caso de avocacao ou recurso, cabera, em decorréncia de analise
especifica e decisao pertinente:

(...)

III - ao 6rgao competente do Ministério do Meio Ambiente emitir
as autorizagOes e registros e fiscalizar produtos e atividades que
envolvam OGM e seus derivados a serem liberados nos ecossistemas
naturais, de acordo com a legislacio em vigor e segundo o
regulamento desta Lei, bem como o licenciamento, nos casos em que a
CTNBio deliberar, na forma desta Lei, que o OGM ¢é potencialmente

causador de significativa degradacao do meio ambiente;
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§ 22 Somente se aplicam as disposi¢oes dos incisos I e II do art. 8% e
do caput do art. 10 da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, nos casos
em que a CTNBio deliberar que o OGM ¢ potencialmente causador de
significativa degradacao do meio ambiente.

§ 32 A CTNBio delibera, em ultima e definitiva instancia, sobre os
casos em que a atividade é potencial ou efetivamente causadora de
degradacao ambiental, bem como sobre.‘a. necessidade do
licenciamento ambiental.

§ 4° A emissao dos registros, das autorizacoes e do licenciamento
ambiental referidos nesta Lei devera ocorrer-no prazo maximo de 120
(cento e vinte) dias.

§ 52 A contagem do prazo previstoyno § 4° deste artigo sera
suspensa, por até 180 (cento e oitenta) dias, durante a elaboragao, pelo
requerente, dos estudos ou esclarecimentos necessarios.

§ 6° As autorizagOes e registros‘de que trata este artigo estarao
vinculados a decisdao técnica da CTNBio correspondente, sendo
vedadas exigéncias técnicas que extrapolem as condigOes
estabelecidas naquela decisdo, nos aspectos relacionados a
biosseguranga.

§ 72 Em caso de divergéncia quanto a decisao técnica da CTNBio
sobre a liberacdo comercial de OGM e derivados, os orgaos e
entidades de registro € fiscalizagao, no ambito de suas competéncias,
poderao apresentar recurso ao CNBS, no prazo de até 30 (trinta) dias,
a contar da data depublicacdo da decisao técnica da CTNBio.

(..)

Art. 30. Os OGM que tenham obtido decisao técnica da CTNBio
favoravel a sua liberagao comercial até a entrada em vigor desta Lei
poderdao ser ‘registrados e comercializados, salvo manifestagao
contraria.do.CNBS, no prazo de 60 (sessenta) dias, a contar da data da
publicacdo desta Lei.

(..)

Art.34. Ficam convalidados e tornam-se permanentes os registros
provisorios concedidos sob a égide da Lei n° 10.814, de 15 de
dezembro de 2003.

Art. 35. Ficam autorizadas a producao e a comercializagao de
sementes de cultivares de soja geneticamente modificadas tolerantes a
glifosato registradas no Registro Nacional de Cultivares - RNC do
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento.

Art. 36. Fica autorizado o plantio de graos de soja geneticamente
modificada tolerante a glifosato, reservados pelos produtores rurais
para uso proprio, na safra 2004/2005, sendo vedada a comercializagao
da producao como semente. (Vide Decreto n® 5.534, de 2005)

Pardgrafo tunico. O Poder Executivo podera prorrogar a
autorizagao de que trata o caput deste artigo.



Art. 37. A descri¢ao do Cddigo 20 do Anexo VIII da Lei n® 6.938,
de 31 de agosto de 1981, acrescido pela Lei n® 10.165, de 27 de
dezembro de 2000, passa a vigorar com a seguinte redacao:

"ANEXO VIII

Codigo Categoria Descricao Pp/gu 20

Uso de Recursos Naturais Silvicultura; exploragao economica da
madeira ou lenha e subprodutos florestais; importacao ou exportagao
da fauna e flora nativas brasileiras; atividade de'criacdao e exploragao
econOmica de fauna exotica e de fauna silvestre; utilizacdo do
patrimonio genético natural; exploragao de recursos aquaticos vivos;
introducao de espécies exoticas, exceto para melhoramento genético
vegetal e uso na agricultura; introdugaoyde espécies geneticamente
modificadas previamente identificadas pela CTNBio como
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio
ambiente; uso da diversidade bioldgica pela biotecnologia em
atividades previamente identificadas pela CTNBio como
potencialmente causadoras de significativa degradacao do meio
ambiente.

(..)

Art. 39. Nao se aplica.aos OGM e seus derivados o disposto na Lei
n° 7.802, de 11 de julho de 1989, e suas alteragdes, exceto para os casos
em que eles sejam des¢nvolvidos para servir de matéria-prima para a
producao de agrotdxicos”.

A Procuradoria-Geral da Republica argumenta, em sintese, que a
Constituicao estabeleceu a protecao do meio ambiente como competéncia
comum de todos os“entes da federacao. Entretanto, a pretexto de
regulamentar os incisos II, IV e V do art. 225 da Constituicao Federal, a
legislagao impugnada estabeleceu normas de seguranca e mecanismos de
fiscalizagao de .atividades que envolvam organismos geneticamente
modificados (OGM) e seus derivados de modo a limitar ou condicionar a
competéncia‘dos entes federativos descentralizados, em flagrante afronta ao
art. 23, VI, da-Constitui¢ao. Afirma que a legislacao impugnada submete a
competéncia’constitucional de Estados e Municipios a decisao exclusiva da
Comissao Técnica Nacional de Biosseguranga (CTNBio). Além disso, alega
violagdo ao principio da precaugao, na medida em que toda atividade
relacionada a organismos geneticamente modificados causaria significativo
impacto ambiental. Finalmente, aduz que a legislacao desconsiderou a
existéncia de decisdes judiciais que obstavam o plantio comercial de soja
geneticamente modificada, sem que houvesse prévio estudo de impacto
ambiental.



A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se pelo nao conhecimento da
acao, ao argumento de que nao ha ofensa direta a Constituicao Federal e
que a impugnacao da exordial é genérica. No mérito, manifestou-se pela
improcedéncia do pedido.

A Procuradoria-Geral da Republica apresentou, entao, parecer em que
ratifica os termos da exordial, ementado nos seguintes termos:

“Acao Direta de Inconstitucionalidade. Dispositivos da Lei 11.105
/2005 (Lei de Biosseguranca). Usurpacao de competéncia comum da
Uniao, dos Estados e Municipios para tratar da prote¢ao do meio
ambiente. Dispensa indébita de EIA nas atividades relacionadas a
biosseguranga. Violacao a coisa julgada material. Parecer pelo
conhecimento e procedéncia da agao".

O Min. Relator, Nunes Marques,.encaminhou voto pelo conhecimento
em parte da acdo direta de inconstitucionalidade e pela improcedéncia dos
pedidos, com a declaragdo de'/ constitucionalidade dos “seguintes
dispositivos da Lei 11.105, de 24 de marco de 2005: inciso IV do art. 6% art.
10; inciso IV, VIII, XX e §§ 19, 28, 3% 42 5% e 62 do art. 14; §1°, inciso III e §§
29, 3¢9 42 5% 6% e 72 do art. 16”.

O Min. Edson Fachin inaugurou divergéncia e, conhecendo a agao
direta em maior extensao, declarou “inconstitucionais os arts. 62, VI; 10; 14,
IV, VIII, XX e §§ 1¢, 29, 32,4° 5%¢e 6% 16, § 1° III e §§ 2° 3¢, 4° 5% 6° e 7% 30;
34; 35; 36; 37, todos da'Lei n® 11.105, de 24 de marco de 2005”.

Pedi vista para.melhor debrucar-me sobre a questao controvertida
nestes autos, tendo em vista sua relevancia e complexidade.

E o breve relato. Passo a votar.

(I) Questdes preliminares

De inicio, acompanho o Ministro Relator no que concerne ao nao
conhecimento desta acdo direta quanto a impugnacao do art. 36 da Lei

11.105/2005, uma vez que os efeitos da norma efetivamente se exauriram ao
final do ano de 2005.



Contudo, no que concerne aos demais preceitos impugnados,
acompanho a divergéncia inaugurada pelo Min. Edson Fachi e admito a
acgao direta.

Anoto que essas alegagoes foram articuladas com densidade suficiente a
compreensao da controvérsia e apresentam como parametro de controle
dispositivos constitucionais. Além disso, a alusdao na.peticao inicial a Lei
6.938/1981 nao infirma a correlacao da tese do autor-com o conteudo do art.
225 da Constitui¢ao Federal, que por si s6 viabiliza o conhecimento desta
acao.

Dessa forma, no que tange a admissibilidade da agao direta, acompanho
em parte o Ministro Relator, apenas quanto ao nao conhecimento da
impugnacao do art. 36 da Lei 11.105/2005.

Passo ao exame do mérito.

() Mérito

As questOes controvertidas, neste processo estao inseridas em dois
blocos tematicos principais que tém desafiado a jurisprudéncia desta Corte:
o federalismo e 0 meio ambiente.

Cabe a esta Corte ‘definir, de um lado, se a Uniao, ao editar
regulamentacao geral” a respeito da exploracdo de organismos
geneticamente modificados no Brasil, violou a competéncia concorrente dos
estes federativos para promover a protecao do meio ambiente.

A par desse aspecto, sera necessario perquirir se o ato normativo
impugnado reduziu o patamar de protecao do meio ambiente, ofendendo o
comando doart. 225 da Constituicao Federal, sobretudo no que diz respeito
ao papel atribuido ao CTNBio no licenciamento ambiental de organismos
geneticamente modificados.

Ha4, portanto, alegagdes distintas de inconstitucionalidade formal —
inobservancia da estrutura de competéncia - e material — protecao
insuficiente do meio ambiente -, que passo a analisar separadamente.

(ii.i) Inconstitucionalidade formal



Nao é novidade que a Constituicao de 1988 estabeleceu complexo
edificio de competéncias materiais e legislativas para concretiza¢do, em
regime de cooperacao federativa, dos objetivos do Estado brasileiro. Ha
décadas a doutrina e a jurisprudéncia se debrucam sobre as normas
constitucionais de competéncia de modo a delas extrair sistema coerente e
funcional.

E nessa tarefa o éxito da comunidade juridica. certamente nao é
completo. Ainda pairam muitas davidas quanto a0 espago de cada ente na
construgao do ordenamento juridico patrio e na execucdo das politicas
publicas correspondentes.

A tematica do meio ambiente talvez seja aquela que ainda causa as
maiores incertezas em entes federativos e agentes publicos. A Constituicao
Federal inseriu a matéria tanto na competéncia legislativa concorrente (art.
24) quanto na competéncia material comum (art. 23). O mesmo ocorre, alids,
com a promogao da satde, também abrangida pelo ambito de conformacgao
do ato questionado. Senao vejamos:

Art. 23. E competéncia comum da Uniado, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

(..)

IT - cuidar da satide e assisténcia ptblica, da protecao e garantia
das pessoas portadoras de deficiéncia;

(...)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigao em qualquer
de suas formas;

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

(...)

Pardgrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao 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.

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

(..)

VI - florestas, caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle
da poluigao;

(..)

XII - previdéncia social, protegao e defesa da saude;

()



§ 1° No ambito da legislagao concorrente, a competéncia da Uniao
limitar-se-a a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais
nao exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 3? Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerao a competéncia legislativa plena, para’ atender a suas
peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende
a eficdcia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Para aferir em que catdlogo de competéncias-recai determinada questao
e, portanto, determinar qual pessoa politica possui prerrogativa para
legislar sobre o assunto, deve ser feita uma stibsungao da lei em relacdo aos
artigos constitucionais que estabelecem os limites legiferantes de cada ente
federado — ou seja, artigos 22, 23 e 24 da Constituicao Federal.

Essa verificagao € feita a partir de.critérios interpretativos. Nos termos
lecionados por Christoph Degenhart, 0 texto constitucional, ao descrever
determinada matéria no catalogo~de competéncias, pode elencar questoes
genéricas do cotidiano, como “floresta”, “fauna”, “flora”, “fauna”, “meio
ambiente” (art. 24, VI, da Constituicao Federal) ou referir-se a campos
especificos do Direito, como~“direito civil”, “direito penal”, “direito
maritimo” (art. 22, I, da Constituicao Federal). (DEGENHART, Christoph,
Staatsrecht, I, Heidelberg, 222 edigao, 2006, p. 56-60).

Ao constatar-se umayaparente incidéncia de determinado assunto em
mais de um tipo de competéncia, deve-se realizar interpretacao que leve em
consideragao duas'premissas: (i) a intensidade da relacao da situacado fatica
normatizada com a estrutura basica descrita no tipo da competéncia em
analise e (ii) o fim primario a que se destina a norma, que possui direta
relacdo com o’ principio da predominancia de interesses . (DEGENHART,
Christoph. Staatsrecht, I, Heidelberg, 222 edicao, 2006, p. 56-60).

A questao controvertida nestes autos diz respeito ao exercicio de
atividade legislativa , voltada para o estabelecimento de “normas de
seguranga e mecanismos de fiscalizagdo sobre a construgao, o cultivo, a
producdo, a manipulacao, o transporte, a transferéncia, a importagao, a

exportacdo, o armazenamento, a pesquisa, a comercializa¢do, o consumo, a
liberacao no meio ambiente e o descarte de organismos geneticamente
modificados — OGM e seus derivados, tendo como diretrizes o estimulo ao



avancgo cientifico na drea de biosseguranca e biotecnologia, a protecao a
vida e a saude humana, animal e vegetal, e a observancia do principio da
precaucao para a protecao do meio ambiente” (art. 1° da Lei 11.105/2005).

Em outras palavras, a norma regulamenta, em todo territério nacional,
as atividades relacionadas a organismos geneticamente modificados —
OGM, em nitida atuagao legiferante, visando concretizar os comandos dos
incisos II, IV e V do § 1° do art. 225 da Constituigao Federal, além de se
relacionar a produgao, ao consumo e a defesa da satde.

Por conseguinte, a analise de sua conformidade constitucional deve
observar os critérios previstos no art. 24 da Constitui¢ao Federal, acima
transcrito, que preconiza a competéncia legislativa concorrente sobre
protecdao do meio ambiente, producdo;. consumo e saude publica,
estruturada em torno de normas gerais da.Uniao.

Com efeito, em se tratando de competéncia concorrente, a primazia para
a elaboracao das normas gerais foi.atribuida a Unido, que legisla no
interesse nacional, estabelecendo diretrizes que devem ser observadas pelos
demais entes federados.

Sobre o tema, tive a oportunidade de registrar, em sede doutrindria,
que:

A Constituicao Federal prevé, além de competéncias privativas,
um condominio legislativo, de que resultarao normas gerais a serem
editadas pela’ Unido e normas especificas, a serem editadas pelos
Estados/-membros. O art. 24 da Lei Maior enumera as matérias
submetidas a essa competéncia concorrente, incluindo uma boa
variedade de matérias, como o direito tributario e financeiro,
previdenciario e urbanistico, conservagao da natureza e protecao do
meio- ambiente, educagdo, protecao e integragdo social da pessoa
portadora de deficiéncia, protecao a infancia e a juventude, do
patrimonio histdrico, artistico, turistico e paisagistico, assisténcia
juridica, defensoria publica etc.

A divisao de tarefas esta contemplada nos paragrafos do art. 24,
de onde se extrai que cabe a Uniao editar normas gerais — i. ¢, normas
nao exaustivas, leis -quadro, principios amplos, que tragcam um plano,
sem descer a pormenores. Os Estados -membros e o Distrito Federal
podem exercer, com relacdo as normas gerais, competéncia
suplementar (art. 24, § 2%), o que significa preencher claros, suprir



lacunas. Nao ha falar em preenchimento de lacuna, quando o que os
Estados ou o Distrito Federal fazem é transgredir lei federal ja
existente.

Na falta completa da lei com normas gerais, o Estado pode legislar
amplamente, suprindo a inexisténcia do diploma federal. Se a Unido
vier a editar a norma geral faltante, fica suspensa‘a eficicia da lei
estadual, no que contrariar o alvitre federal..Opera -se, entao, um
bloqueio de competéncia, uma vez que o Estado ndo mais podera
legislar sobre normas gerais, como lhe era‘dado até ali. Cabera ao
Estado, depois disso, minudenciar a ‘legislacio expedida pelo
Congresso Nacional. Havera de ser analisado como a lei federal tratou
do tema, para, em seguida, apurar-se a compatibilidade da norma das
demais esferas da Federagao com o regramento geral expedido pela
Uniao. A lei esta dual, que, a pretexto de minudenciar ou de
suplementar lei federal, venha a perturbar, no ambito local, o sistema
que a Unido quis uniforme ém todo o pais, é invalida, por
inconcilidvel com o modelo constitucional de competéncia legislativa
concorrente.

No campo da competéncia concorrente, pode-se dizer que o
propdsito de entregar a Uniao a responsabilidade por editar normas
gerais se liga a necessidade de nacionalizar o essencial, de tratar
uniformemente o que extravasa o interesse local. Ganha importancia
como critério aferidor de legitimidade da lei o fator da predominancia
do interesse em questdao. Claro estd que, se a lei federal sofre de
inconstitucionalidade material, ndo se poderda afirmar que a lei
estadual que dispoe sobre o assunto de outro modo é invalida, uma
vez que a hipotese correspondera a caso de inexisténcia de
regramento./geral da Unidao sobre o tema, abrindo espago para a
legislacao supletiva dos Estados-membros.

Se a lei federal vai além da disciplina geral, por seu turno, sera ela
propria inconstitucional. ( Curso de Direito Constitucional . 182
edigao.-Sao Paulo: Saraiva, 2023. p. 961-962).

Nesse contexto normativo, a questao que se coloca consiste em definir
se a lei impugnada, ao centralizar em 6rgao federal — Comissao Técnica
Nacional.. de Biosseguranga - a fiscalizacdo e normatizacdo do
desenvolvimento e uso de organismos geneticamente modificados,
contrariou esse esquema constitucional de competéncias legislativas
concorrentes.

E aqui, o ponto fulcral é definir se a Unido extrapolou a competéncia
para editar as normas gerais sobre o tema. Apenas nessa hipotese seria
possivel vislumbrar a inconstitucionalidade da lei federal. Em outras
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palavras, uma vez afastadas as hipoteses de tratar-se de competéncia
privativa da Unido ou comum aos entes federativos, e estando em jogo a
impugnacao de lei federal, cumpre examinar se houve o extravasamento do
seu campo de atuagao — normas gerais -, com a ingeréncia no espago
reservado aos Estados.

Nao ha consenso na doutrina sobre o conceito'de normas gerais.
Prevalecem alusdes genéricas a essa espécie normativa, que nao fornecem
roteiro seguro, tampouco definitivo, sobre a matéria. Isso decorre, em
grande parte, da complexidade do tema e da proposital vagueza do
Constituinte.

Nessa linha, o professor Celso Antonio Bandeira de Mello em artigo
intitulado “ O conceito de normas gerias no direito constitucional brasileiro
” publicado na edigao 66 da Revista Interesse Publico, ensina:

“Deveras, se é proprio de quaisquer leis serem gerais, ao se referir
a ‘normas gerais’, o Texto da Lei Magna estd, por certo, reportando-se
a normas cuja ‘caracteristica de generalidade’ é peculiar em seu
confronto com as demais leis. Em sintese: a expressao ‘norma geral’
tem um significado qualificador de uma determinada compostura
tipoldgica de lei. Nesta, em principio, o nivel de abstracdo é maior, a
disciplina estabelecida é menos pormenorizada, prevalecendo a
estatuicao de coordenadas, de rumos reguladores basicos e sem fechar
espago para ulteriores especificagdes, detalhamentos e acréscimos a
serem feitos por leis que se revestem da ‘generalidade comum’ ou
quando’ “menos nelas é reconhecivel uma peculiaridade
singularizadora em contraste com as demais”

Diego Moreira Neto, embora também admita a aridez da tarefa,
identificou elementos essenciais ao conceito de normas gerais, auxiliando a
compreensao do problema:

O legislador constitucional, com efeito, ndo fixou nenhuma forma
especial que devesse revestir as normas gerais. Com isso, a lei
ordindria poderd conté-las sem nenhuma distingao que as extreme
formalmente das normas especificas que, com elas, geralmente sdao
baixadas.

Isto é muito comum porque a competéncia concorrente limitada
em matéria de direito administrativo envolve, na maioria das vezes, a

disciplina federal das atividades da proépria Unido, segundo as
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mesmas normas gerais de ambito nacional baixadas no proprio
diploma.

Nao raro, o mesmo preceito legal contém indiscriminadas as duas
normas: a geral, principioldgica, e a especifica, de natureza concreta.

Sao essas as circunstancias que, na maior. parte das vezes,
dificultam o intérprete estadual que, na falta de um seguro discrimine
doutrindrio, nao tem outra alternativa que usar.de sua intui¢do ou
recorrer a perigosa analogia, imprestdvel para as questdes que
envolvam competéncia.

A contribui¢ao desta tese, na medida‘em’ que tenha logrado seu
objetivo, é a afirmagao de que o espago-intuitivo pode e deve ser
reduzido pela ciéncia juridica.

O conceito oferecido sublinha 0s seguintes elementos que
consideramos essenciais:

12 - Sao declaragoes principiologicas — nao se identificando com os
principios tout court ou as normas-principios que possam conté-los.

29 - 5a0 declaragoes que cabem ser editadas pela Unido, no uso de
sua competéncia concorrente limitada;

3° - Sao declaragdes que estabelecem diretrizes nacionais sobre
certos assuntos — enumerados constitucionalmente.

4° - Sao declaragdes que deverdo ser respeitadas pelos Estados-
Membros na feitura de'suas respectivas legislagoes, através de normas
especificas e particularizantes — bem como pelos Municipios, quando
na relacao de competéncia limitada com a Unido ou, nas previsoes
constitucionais estaduais, com o Estado-Membro a que pertenca.

5¢ - Sao declaragoes que, uma vez detalhadas, podem ser aplicadas
direta e mediatamente as relagdes e situagdes concretas a que se
destinam, em seus respectivos ambitos politicos. (MOREIRA NETO.
Diego de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia, ano 25, numero 100, out./dez. 1988. P.
160-161).

A despeito'das tentativas doutrindrias, é inegavel a subsisténcia de
indeterminagao conceitual na qual prevaleceu sistema de condominio
legislativo.que, propositalmente ou nao, abre espa¢o indeterminado de
regulamentacao da matéria pela Unido. Em outras palavras, o contexto é
eminentemente centralizador. Esse é também o diagnostico de Luis Paulo

Sirvinskas:

Excluindo-se a competéncia legislativa exclusiva da Unido, a
maior parte das matérias € de competéncia concorrente, impondo-se a
Uniao a responsabilidade de disciplinar normas gerais, e aos Estados e
Distrito Federal a edigao de normas especificas. Essa distribui¢do de
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competéncia traz em seu bojo o sentido da cooperacao entre os entes
tederados na esfera administrativa e legislativa. A protecao do meio
ambiente ndo deve ficar sob responsabilidade de um tnico ente da
Federagdo, mas deve ser partilhada entre todas as entidades desta e a
comunidade, em observancia ao principio maior previsto no art. 225
da CF.

A competéncia concorrente permite que dois ou mais entes da
Federagao possam legislar sobre a mesma matéria. Essa competéncia
pode ser dividida em competéncia concorrente cumulativa e nao-
cumulativa. A primeira é a que permite ‘a-Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar sobre matérias a“eles atribuidas sem limites
prévios, enquanto a nao-cumulativa ndo permite aos entes federados
legislar plenamente, devendo respeitar a competéncia vertical dos
entes de hierarquia superior. Nossa Constituicdo Federal adotou a
competéncia concorrente ndao-cumulativa no sentido de atribuir a
Uniao a responsabilidade de legislar sobre normas de carater geral
(art. 24, §1°, da CF), e aos Estados e Distrito Federal, sobre normas
especificas (art. 24, § 2%, da CE).

No Brasil, as normas gerais estabelecidas pela Unido sdo, em
regra, extremamente detalhistas, restando aos Estados e ao Distrito
Federal pouco ou nenhum espaco para legislar. A competéncia
concorrente dos Estados e do Distrito Federal é suplementar e tem por
escopo detalhar os principios formulados pela norma federal,
respeitando-se as peculiaridades de cada unidade da Federacdo . (...)

Em havendo conflito entre as normas estaduais e as federais
concorrentes, a doutrina tem sustentado a prevaléncia das normas de
maior hierarquia, desde que tais normas sejam efetivamente de carater
geral. Mas«¢é importante ressaltar que nao pode haver invasao de

competéncia entre os entes federados, nao podendo a Unido
estabelecer normas especificas nem os Estados e o Distrito Federal
criar normas gerais. (...)

Nao podemos olvidar que a Unidao devera editar normas de
carater geral, que tém por escopo estabelecer principio de natureza
fundamental a ser aplicada em todo o territorio nacional, nao
podendo especificar situagdes reservadas aos Estados. As
particularidades devem ficar a cargo dos Estados, que deverdo
detalhar a legislagdo de acordo com suas peculiaridades.
(SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental . 72 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 120/121).

Diante desse cenario, esta Corte tem evitado enfrentar a tematica das
normas gerais sob o angulo de sua natureza principioldgica ou do
necessario carater de diretriz normativa. O ponto de partida parece ser o

objeto de regulamentagao: se o tema impoOe tratamento uniforme, permite-
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se a regéncia pormenorizada da Unido. Se a matéria convive bem com
regras dispares, reserva-se aos Estados e aos Municipios algum espaco de
atuacao, mas em regra apenas para atender peculiaridades regionais, em
nitida expressao do principio da predominancia do interesse . Confira-se:

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
AMBIENTAL. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE.
FEDERALISMO. COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE.
FLEXIBILIZACAO DE OCUPACAO ANTROPICA EM APPs POR
MEIO DE LEGISLACAO ESTADUAL. ' INADMISSIBILIDADE.
INVASAO DE COMPETENCIA DA UNIAO. TEMA REGULADO DE
FORMA EXAURIENTE POR /ALEGISLACAO FEDERAL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. PROCEDENCIA DO
PEDIDO. I - E caracteristica do-Estado Federal a reparticio de
competéncias entre os entes politicos que o compdem, de modo a
preservar a diversidade sem prejuizo da unidade da associagao. II -
Nos termos do art. 24, VI e VII'da Carta Magna, os entes federados
tém competéncia concorrente para legislar sobre florestas, caca, pesca,
fauna, conservacao da .natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio-ambiente e controle da poluicao, defesa do
patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico. III —
Em paralelo, a Constituicao da Republica prevé que a Unido detém a
competéncia para estabelecer as normas gerais (art. 24, § 1°), com
vistas a padronizar a regulamentacao de certos temas, sendo os
Estados e o Distrito Federal competentes para suplementar a
legislagao nacional (art. 24, § 1°), consideradas as peculiaridades
regionais. IV'— A legislacdo mineira, ao flexibilizar os casos de
ocupacao antropica em dreas de Preservagao Permanente, invadiu a
competéncia da Unido, que ja havia editado norma que tratava da
regularizagdo e ocupacgao fundidria em APPs. V - Acao direta de
inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade dos arts. 2°, III, 3°, 1I, ¢, e 17 da Lei 20.922/2013,
do Estado de Minas Gerais.

(ADI 5675, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 18/12/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-012
DIVULG 24-01-2022 PUBLIC 25-01-2022)

Quando esse critério ¢ insuficiente, este Tribunal lanca argumentos de
inequivoca natureza material, como o grau de protecao a determinado
direito fundamental. E o que ocorre em casos envolvendo meio ambiente,
em que o critério da maior prote¢ao ao bem juridico funciona como
ferramenta de validagdao ou bloqueio de iniciativas legislativas dos Estados.

Senao vejamos:
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Ementa: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS
REGRAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL
289/2015 DO ESTADO DO AMAZONAS. PROIBICAO DO USO DE
ANIMAIS PARA O DESENVOLVIMENTO, EXPERIMENTOS E
TESTES DE PRODUTOS COSMETICOS, DE HIGIENE PESSOAL,
PERFUMES E SEUS COMPONENTES,, COMPETENCIA
LEGISLATIVA CONCORRENTE DO ESTADO EM MATERIA DE
PROTECAO AMBIENTAL (ART. 24, VI,.CF). NORMA ESTADUAL
AMBIENTAL MAIS PROTETIVA, SE. COMPARADA COM A
LEGISLACAO FEDERAL SOBRE A MATERIA.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. NAO OCORRENCIA.
PRECEDENTES. IMPROCEDENCIA- DA ACAO. 1. As regras de
distribuicao de competéncias legislativas sao alicerces do federalismo
e consagram a formula de divisao'de centros de poder em um Estado
de Direito. Principio da predominancia do interesse. 2. A Constituicao
Federal de 1988, presumindo’/de forma absoluta para algumas
matérias a presenga do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos — Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios
— e, a partir dessas opgoes, pode ora acentuar maior centralizacao de
poder, principalmente na prépria Uniao (CF, art. 22), ora permitir
uma maior descentralizacao nos Estados-Membros e nos Municipios
(CF, arts. 24 e 30, inciso I). 3. A Lei 289/2015 do Estado do Amazonas,
ao proibir a. utilizacado de animais para desenvolvimento,
experimentos € testes de produtos cosméticos, de higiene pessoal,
perfumes e seus componentes, nao invade a competéncia da Unido
para legislar sobre normas gerais em relacdo a prote¢ao da fauna.
Competéncia legislativa concorrente dos Estados (art. 24, VI, da CF). 4.
A sobreposicao de opcdes politicas por graus varidveis de protegao
ambiental constitui circunstancia propria do estabelecimento de
competéncia concorrente sobre a matéria. Em linha de principio,
admite-se que os Estados editem normas mais protetivas ao meio
ambiente, com fundamento em suas peculiaridades regionais e na
preponderancia de seu interesse, conforme o caso. Precedentes. 5.
Acdao Direta de Inconstitucionalidade conhecida e julgada
improcedente.

(ADI 5996, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal
Pleno, julgado em 15/04/2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-105
DIVULG 29-04-2020 PUBLIC 30-04-2020)

Portanto, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o principio
da predominancia do interesse desempenha funcao elementar na defini¢ao
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também da competéncia legislativa concorrente, em detrimento de
desdobramentos conceituais da expressao “normas gerais”.

Assim, é necessario perquirir se, no tema controvertido, prepondera o
interesse da Uniao na edicao de normatizacdao nacional da matéria, bem
como se existem peculiaridades regionais a serem regidas pelos Estados.

E ao analisar a matéria, verifico que as normas de seguranca e
mecanismos _de fiscalizacio de atividades relativas a organismos
geneticamente modificados impOem tratamento linear no territdrio
nacional. Ou seja, hd inequivoca preponderancia do interesse da Unido .

A bem da verdade, é dificil vislumbrar peculiaridades regionais do tema
a serem tratadas no ambito estadual. A fiscalizacao da seguranca desses
organismos estd atrelada a critérios cientificos e uniformes, de modo que
inexiste circunstancia peculiar a um ente-federativo que altere a conclusao
do 6rgao técnico. Nao ha como segmentar o tratamento do tema a partir de
divisas geograficas.

Ademais, admitir a interpretacao federativa proposta pelo requerente
significaria causar inequivoco tumulto institucional, com a necessidade de
empresas e pesquisadores buscarem a aprovagao de 27 agéncias regionais.
Talvez esse cenario nao seja’ catastrofico quando se reflete acerca de
organismos relacionados a producao agricola, mas nao pairam duvidas de
que avangos tecnoldgicos na industria e no setor de medicamentos seriam
inviabilizados.

Basta observar que-durante a pandemia de Covid-19, inimeras vacinas
aprovadas pela Anvisa utilizavam insumos com organismos geneticamente
modificados chancelados pelo CTNBIO. Nao ¢é dificil imaginar que a
dificuldade no enfrentamento da crise sanitaria seria ainda mais arido se as
empresas farmaceéuticas fossem obrigadas a obter a chancela de 27 unidades
federativas.

Neste ponto, convém salientar que, diversamente do que faz crer o
requerente, os organismos geneticamente modificados nao se restringem a
atividade agricola, embora essa seja sua expressao mais conhecida pela
sociedade em geral. Atualmente, inimeros setores da economia avangam a
partir dessa tecnologia, o que de plano evidencia o desproposito de
abordagem do assunto que proponha a sujei¢do de todo e qualquer
organismo geneticamente modificado ao licenciamento de o¢rgaos
ambientais.
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Portanto, na regulamentacao da matéria em tela prepondera o interesse
de a Unido construir tratamento uniforme em todo territdrio nacional.

Essa compreensao foi sedimentada em precedente da minha relatoria
sobre o tema, no qual esta Corte declarou a inconstitucionalidade de
legislagao do Estado do Parand que estabelecia vedagao ao cultivo, a
manipulagao, a importagdo, a industrializacdao e a comercializagao de
organismos geneticamente modificados. Eis a ementa-do referido julgado:

“Acgao Direta de Inconstitucionalidade ajuizada contra a lei
estadual paranaense de no 14.162, de 27 de outubro de 2003, que
estabelece vedacao ao cultivo, a manipulagdo, a importagao, a
industrializagdo e a comercializacdo de organismos geneticamente
modificados. 2. Alegada violagdo aos seguintes dispositivos
constitucionais: art. 1o; art. 22, incisos I, VII, X e XI; art. 24, I e VI, art.
25 e art. 170, caput, inciso.JV e paragrafo tnico. 3. Ofensa a
competéncia privativa da Uniao e das normas constitucionais relativas
as matérias de competéncia legislativa concorrente. 4. A¢ao Julgada
Procedente”.

(ADI 3035, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado
em 06/04/2005, D] 14-10-2005 PP-00007 EMENT VOL-02209-1 PP-
00152 LEXSTF v. 27, n. 323, 2005, p. 53-64)

Com efeito, a declaracao de inconstitucionalidade da referida lei
decorreu do reconhecimento de que a comercializacao de organismos
geneticamente modificados transcende a esfera de interesse de Estados
singulares, razao por que nao prescinde de disciplina geral e uniforme, em
ambito nacional.

Em sentido semelhante, cito também a ADI 3.645, Rel. Min. Ellen Gracie,
Tribunal Pleno, cuja ementa assim dispoe:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI 14.861
/05, DO ESTADO DO PARANA. INFORMACAO QUANTO A
PRESENCA DE ORGANISMOS GENETICAMENTE MODIFICADOS
EM ALIMENTOS E INGREDIENTES ALIMENTARES DESTINADOS
AO CONSUMO HUMANO E ANIMAL. LEI FEDERAL 11.105/05 E
DECRETOS 4.680/03 E 5.591/05. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE PARA DISPOR SOBRE PRODUCAQO, CONSUMO E
PROTECAO E DEFESA DA SAUDE. ART. 24, V E XII, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. ESTABELECIMENTO DE NORMAS
GERAIS PELA UNIAO E COMPETENCIA SUPLEMENTAR DOS
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ESTADOQOS. 1. Preliminar de ofensa reflexa afastada, uma vez que a
despeito da constatagdo, pelo Tribunal, da existéncia de normas
federais tratando da mesma tematica, esta o exame na acgao adstrito a
eventual e direta ofensa, pela lei atacada, das regras constitucionais de
reparticdo da competéncia legislativa. Precedente: (ADI 2.535-MC, rel.
Min. Sepulveda Pertence, DJ 21.11.03. 2. Seja dispondo sobre consumo
(CF, art. 24, V), seja sobre protecao e defesa da saude (CF, art. 24, XII),
busca o Diploma estadual impugnado inaugurar regulamentacao
paralela e explicitamente contraposta a legislacao federal vigente. 3.
Ocorréncia de substitui¢do - e nao suplementagao - das regras que
cuidam das exigéncias, procedimentos ‘e  penalidades relativos a
rotulagem informativa de produtos transgénicos por norma estadual
que dispds sobre o tema de maneira igualmente abrangente.
Extrapolacdo, pelo legislador estadual, da autorizagao constitucional
voltada para o preenchimento .de lacunas acaso verificadas na
legislacao federal. Precedente: ADI'3.035, rel. Min. Gilmar Mendes, DJ
14.10.05. 4. Declaracao de inconstitucionalidade conseqiiencial ou por
arrastamento de decreto regulamentar superveniente em razao da
relacdo de dependéncia entre sua validade e a legitimidade
constitucional da lei objeto.da acao. Precedentes: ADI 437-QO, rel.
Min. Celso de Mello, DJ+19.02.93 e ADI 173-MC, rel. Min. Moreira
Alves, DJ 27.04.90. 5./Acao direta cujo pedido formulado se julga
procedente”.

(ADI 3645, Relator(a): ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado
em 31/05/2006, DJ 01-09-2006 PP-00016 EMENT VOL-02245-02 PP-
00371 RTJ VOL-00199-02 PP-00633 LEXSTF v. 28, n. 334, 2006, p. 75-91)

Anoto ainda que a remissao ao regramento atual do meio ambiente, sob
o prisma da competencia, mostra-se incoerente, ja que a sistematica vigente
centraliza o licenciamento ambiental, ou ao menos seu regramento, em
orgaos eminentemente federais, como o Conama, o ICMBio e o Ibama.

De fato, € forcoso reconhecer que, diversamente do que argumentado
pela respeitavel divergéncia inaugurada pelo eminente Min. Edson Fachin,
a jurisprudencia desta Corte em matéria ambiental é inequivocamente
centralizadora.

Cito, a titulo de exemplo, o julgamento da ADI 4.529, de relatoria da
Min. Rosa Weber, quando nem mesmo regras diferenciadas de
licenciamento ambiental foram placitadas por este Tribunal. Na
oportunidade, fiquei vencido ao conclamar o Colegiado a permitir que
iniciativas locais ndo fossem obstadas por alegacOes estanques de
inconstitucionalidade formal. O acordao foi assim ementado:
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL E AMBIENTAL. LEI COMPLEMENTAR N¢ 38,
DO ESTADO DE MATO GROSSO. REQUISITOS PARA O
LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE OBRAS HIDRELETRICAS.
FEDERALISMO. RESPEITO AS REGRAS DE _DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE. ALEGADA
VIOLACAO DOS ARTIGOS 24, VI, § 1% E/225, § 1°, 1V, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. CRIAGAO DE HIPOTESE DE
DISPENSA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL DE ATIVIDADES E
EMPREENDIMENTOS POTENCIALMENTE POLUIDORES.
INVASAO DA COMPETENCIA DA“UNIAO PARA EDITAR
NORMAS GERAIS SOBRE PROTEGCAO AMBIENTAL.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. FLEXIBILIZACAO
INDEVIDA DAS HIPOTESES DE-LICENCIAMENTO. VIOLACAO
DO DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO (ART. 225 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA), DO PRINCIPIO DA PROIBICAO
DO RETROCESSO AMBIENTAL E DOS PRINCIPIOS DA
PREVENCAO E DA PRECAUCAO. PRECEDENTES. PROCEDENCIA
DO PEDIDO. 1. Arguicdo preliminar de nao cabimento da presente
acao direta em razao da revogacao do art. 2 da Resolugago CONAMA
n° 01/86, da sua nao.recepcao pela Constituicao Federal de 1988 e de
configuracdo de ofensa reflexa ao texto constitucional. 1.1. Os
parametros de controle invocados na presente agao direta sdo os arts.
24, VI, § 1°, e 225, § 1°, 1V, da Constituicao da Republica, nao o art. 2°
da Resolucao’" CONAMA n® 01/86. 1.2. A acao direta de
inconstitucionalidade nao se destina a averiguar a recep¢ao de normas
anteriores ‘a.atual Constituicdao. 1.3. A eventual analise de normas
infraconstitucionais para a afericio do respeito a competéncia
legislativa da Unido nao caracteriza ofensa reflexa a Constituigao.
Preliminares rejeitadas. 2. No quadro da competéncia legislativa
concorrente, incumbe a Unido a edigao de normas gerais sobre direito
ambiental. Ja os Estados elaboram normas complementares a fim de
atender as peculiaridades locais. A criacdo de hipoteses de dispensa
de licenciamento para atividades potencialmente poluidoras
transborda o limite dessa competéncia. A Lei Complementar n® 28 do
Estado de Mato Grosso inovou, seja ao aumentar o minimo de fonte
de energia primaria idonea a criar uma presuncao de significativa
degradacdo ambiental, seja ao inserir novo requisito para o
licenciamento, consistente na extensao da area inundada. Formulou
regramento diverso e exorbitou da legislacao federal sobre o
tratamento da matéria. Configuragao de invasao da competéncia geral
da Uniao. Inconstitucionalidade formal reconhecida. 3. O afastamento

do licenciamento de atividades potencialmente poluidoras afronta o
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art. 225 da Constitui¢do da Republica. Empreendimentos e atividades
econdmicas apenas serao considerados licitos e constitucionais
quando subordinados a regra de protecdo ambiental. A atuacao
normativa estadual flexibilizadora caracteriza violacao do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e afronta a
obrigatoriedade da intervencao do Poder Publico em matéria
ambiental. Inobservancia dos principios da proibi¢ao de retrocesso em
matéria socioambiental, da prevencao. e da precaucao.
Inconstitucionalidade material caracterizada. 4. Pedido julgado
procedente.

(ADI 4529, Relator(a): ROSA WEBER, ‘Tribunal Pleno, julgado em
22/11/2022, PROCESSO ELETRONICO DJe-243 DIVULG 30-11-2022
PUBLIC 01-12-2022)

Como se vé, a jurisprudéncia desta Corte em matéria de competéncia
ambiental ndo respalda o pleito de inconstitucionalidade formal veiculado
na peticao inicial. O precedente acima, datado do final de 2022, evidencia
que a percepcao federativa consolidada pelo Tribunal nao foi alterada por
sua jurisprudéncia no cendrio de crise pandémica.

E ndao s6 a matéria ambiental. Em temas que requerem juizos
primordialmente técnicos, sao.varias as agéncias federais que concentram
atribui¢oes analogas a da CTNBIO. Reporto-me especialmente a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria e a Comissao Nacional de Incorporacao de
Tecnologias no Sistema Unico de Satide — CONITEC, que atuam na érea da
saude publica, ou seja, em ambito também alcancado pela CTNBIO.

Pelo exposto, rejeito a alegacao de inconstitucionalidade formal dos
dispositivos impugnados.

(ii.ii) Inconstitucionalidade material

Sob o-angulo material, alegou-se a violagao ao principio da precaucao,
uma vez.que a lei impugnada confere ao CTNBIo a competéncia para
“identificar atividades e produtos decorrentes do uso de OGM e seus
derivados potencialmente causadores de degradacao do meio ambiente ou
que possam causar riscos a saude humana” (art. 14, inciso XX).
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Com isso, cabe a essa comissao de biosseguranca delimitar os casos nos
quais seria necessaria a realizacao de licenciamento ambiental ou de estudo
prévio de impacto ambiental, o que ensejaria, de acordo com o requerente, o
decréscimo do grau de protegao ambiental.

A pretensao nao merece prosperar.

A vinculacdo do procedimento de licenciamento-ambiental de OGM ao
crivo técnico da CTNBIo ndo contraria o sistema de protecio ambiental
imposto pelo art. 225 da Constituicdo Federal, tampouco implica reducgao
do patamar de tutela do meio ambiente .

Com efeito, o art. 225 da Constituicao Federal prevé o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (caput), cujo
significado ¢é densificado pelos comandos.dirigidos ao Poder Publico no §1°,
dentre os quais se incluem a fiscalizacao de entidades dedicadas a pesquisa
e manipulagao de material genético (inciso II) e a exigéncia, na forma da lei,
de estudo prévio de impacto ambiental para instalagao de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacao do meio ambiente
(inciso IV).

Observo que a Constituicao nao estabelece um dever de realizacao de
EIA/RIMA em todas as atividades que impactam o meio ambiente, mas
naquelas consideradas “de significativa degradagao, de acordo com a
regulamentacao estabelecida em lei. Assim, a Constituicao, ao contrario de
estabelecer uma obrigatoriedade de realizagdao de EIA/RIMA, delegou ao
legislador o poder de conformar esse instituto, o que foi promovido pela Lei
11.105/2005.

A diretriz- constitucional é inequivoca e autoaplicdvel, cabendo a
provocacdo do Poder Judicidrio para sua adequada implementacido; porém,
¢é inegavel que o Constituinte reservou amplo espaco de conformacido ao

legislador !

Cabe aos Poderes Legislativo e Executivo construir e implementar a
politica publica apta a dar pleno cumprimento aos deveres impostos ao
Poder Publico. Nesse sentido, ha multiplos caminhos que podem ser
trilhados para concretizagao desses comandos, sendo certo que nenhum
deles foi constitucionalizado.

A propria regulamentacao atual do licenciamento ambiental, por
exemplo, utilizada como referencial pelo requerente, estd sujeita a
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constantes alteragoes pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo. Basta
observar que o legislador federal delegou ao CONAMA, no art. 8% inciso I,
da Lei 6.938/1981, em redagao conferida pela Lei 7.804/1989 “normas e
critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras”. E o proprio CONAMA, no exercicio desse mister, editou
inimeras resolucdes sobre o assunto, entre as quais se destacam a
Resolucao 1/1989 e a Resolugao 237/1997.

Ao que parece, o objetivo do requerente  é constitucionalizar
determinada politica publica, incorporando, ao, texto constitucional
diretrizes legais e infralegais nele nao contidas, o que ¢ de todo
inapropriado, mesmo em sede de controle concentrado de
constitucionalidade.

O que cabe verificar, neste processo objetivo, € se houve decréscimo do
grau de protecao ambiental, sem qualquer vinculagao a escolha pretérita do
legislador ou de orgao técnico regulador. A comparacao entre os modelos
legais é valida apenas com o objetivo de evidenciar eventual redugao da
tutela do meio ambiente.

E ao efetuar essa analise, “verifico que inexiste qualitativamente
diferenca de protecao entre o.regime geral de licenciamento ambiental e a
sistematica do diploma impugnado .

Diversamente do que“alega o requerente, a Resolucao n® 237/1997 do
CONAMA, que estabelece os critérios de licenciamento ambiental, nao
impoe a realizagao de'EIA/RIMA a nenhum empreendimento, delegando a
autoridade competente a definicaio das atividades causadoras de
significativa degradacao do meio ambiente (art. 3°).

Em outras palavras, nem mesmo no fluxo ordinario de licenciamento
ambiental hd a.definicao a priori das atividades sujeitas a realizagao do EIA
/RIMA, delegando ao érgao responsavel pelo licenciamento a avaliagao da
necessidade.desse estudo ou de outros estudos de impacto ambiental.

Mesmo no que concerne ao licenciamento ambiental - em relagao ao
qual ha rol exemplificativo de atividades a ele sujeito -, o art. 2°, § 2%, da
Resolugao n® 237/1997 prevé que “cabera ao 6rgao ambiental competente
definir os critérios de exigibilidade, o detalhamento e a complementacdo do
anexo 1, levando em consideragao as especificidades, os riscos ambientais, o
porte e outras caracteristicas do empreendimento ou atividade”.
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Assim, é possivel que o Orgao competente para proceder ao
licenciamento ambiental defina critérios de exigibilidade especificos para
cada atividade, adequando o rol abstrato da lista aos riscos e peculiaridades
ambientais.

E o que faz a Lei 11.105/2005? Submete essa analise a 6rgao técnico
especializado em biosseguranca, solucao razoavel e integralmente
compativel com o comando do art. 225 da Constitui¢ao-Federal.

Por conseguinte, é forcoso reconhecer que mdo se pode extrair da
Constituicdo Federal a obrigatoriedade de realizacao de EIA/RIMA ou de
licenciamento perante Orgdos ambientais (até porque estes ndo estdo
previstos no texto constitucional) em todes os casos de organismos
geneticamente modificados, muito menos de que essa andlise cabe
unicamente ao CONAMA .

Neste ponto, saliento que as alegacdes veiculadas na peticao inicial sao
absolutamente contrafactuais. Nada ha de evidéncias - que tampouco
surgiram ao longo da instrucao processual - no sentido de que o arranjo
institucional estabelecido pela [Lei 11.105/2005 implique menor grau de
protecao ambiental.

A CTNBIo consiste em drgao colegiado de carater técnico vinculado ao
Ministério da Ciéncia e/Tecnologia, com composi¢ao plural e qualificada.
Inexiste diferenga qualitativa em relagao aos orgaos ambientais, como o
CONAMA, cuja composicao sequer esta prevista em lei.

Confira-se, a propdsito, a composi¢ao da CTNBIo:

Art. 11. A CTNBio, composta de membros titulares e suplentes,
designados pelo Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia, sera
constituida por 27 (vinte e sete) cidaddos brasileiros de reconhecida
competéncia técnica, de notodria atuacao e saber cientificos, com grau
académico de doutor e com destacada atividade profissional nas areas
de biosseguranca, biotecnologia, biologia, saide humana e animal ou
meio ambiente , sendo:

I — 12 (doze) especialistas de notdrio saber cientifico e técnico, em
efetivo exercicio profissional, sendo:

a) 3 (trés) da area de saude humana;

b) 3 (trés) da area animal;

c) 3 (trés) da area vegetal;

d) 3 (trés) da area de meio ambiente;
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IT — um representante de cada um dos seguintes 0rgaos, indicados
pelos respectivos titulares:

a) Ministério da Ciéncia e Tecnologia;

b) Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;

c) Ministério da Saude;

d) Ministério do Meio Ambiente;

e) Ministério do Desenvolvimento Agrario;

f) Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;

g) Ministério da Defesa;

h) Secretaria Especial de Aqtiicultura e-Pesca da Presidéncia da
Reptiblica;

i) Ministério das Rela¢des Exteriores;

III — um especialista em defesa do consumidor, indicado pelo
Ministro da Justica;

IV — um especialista na area de saude, indicado pelo Ministro da
Saude;

V — um especialista em meio ambiente, indicado pelo Ministro do
Meio Ambiente;

VI — um especialista em biotecnologia, indicado pelo Ministro da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento;

VII — um especialista em agricultura familiar, indicado pelo
Ministro do Desenvolvimento Agrario;

VIII — um especialista em saude do trabalhador, indicado pelo
Ministro do Trabalho € Emprego.

Como se vé, a lei exige sdlida formagao cientifica dos integrantes da
Comissao, proporcionando ambiente plural, com especialistas em satude
humana, meio ambiente, drea animal, drea vegetal e defesa do consumidor,
além de representantes dos Ministérios.

E mais, a propria composicdo do 6rgao evidencia que é realizada a
analise do OGM também na perspectiva ambiental, de modo que, mesmo
quando nao.submetido o caso aos Orgaos ambientais, a tecnologia é
avaliada sob o crivo da protecdo exigida pelo art. 225 da Constituigao
Federal -

Reputo esse aspecto da discussao importante porque a argumentacao
do requerente conduz ao equivoco de se entender que a nao sujei¢ao do
OGM aos drgaos ambientais implica que ndo haverd a andlise de sua
viabilidade ambiental.

Trata-se de conclusdo falaciosa, tendo em vista que o CTNBIo é
instincia qualificada para realizar o estudo do OGM inclusive sob o prisma
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ambiental. E dizer, nenhum OGM ser4 validado sem a prévia avaliagao,
pela CTNBIo, de seu risco zoofitossanitirio, 8 saide humana e ao meio
ambiente (art. 10, caput, da Lei 11.105/2005) .

Bem por isso o art. 6° inciso VI, da Lei 11.105/2005, expressamente
proibe a “liberagao no meio ambiente de OGM ou seus derivados, no
ambito de atividades de pesquisa, sem a decisdo técnica favoravel da
CTNBio e, nos casos de liberagao comercial, sem o parecer técnico favoravel
da CTNBio, ou sem o licenciamento do orgaofou entidade ambiental
responsavel, quando a CTNBio considerar a atividade como potencialmente
causadora de degradagao ambiental, ou sem"a_aprovagao do Conselho
Nacional de Biosseguranca — CNBS, quando o processo tenha sido por ele
avocado, na forma desta Lei e de sua regulamentacao”.

Ressalto ainda que o legislador assegurou a extensa participacdo da
sociedade civil nas escolha dos integrantes, vinculando a escolha até mesmo
dos especialistas indicados pelos Ministérios a listas triplices elaboradas por
sociedades cientificas e organizacOes da sociedade civil . Senao vejamos:

§ 1° Os especialistas.de que trata o inciso I do caput deste artigo
serao escolhidos a partir'de lista triplice, elaborada com a participacao
das sociedades cientificas, conforme disposto em regulamento.

§ 22 Os especialistas de que tratam os incisos III a VIII do caput
deste artigo serao escolhidos a partir de lista triplice, elaborada pelas
organizagoes da sociedade civil, conforme disposto em regulamento.

Perceba, portanto, que o legislador estruturou instincia técnica com
autonomia e composicao qualificada, extensamente previstos em lei
ordindria, em contornos de que nem mesmo os Orgaos ambientais se
revestem .

Em outras palavras, a lei impugnada atribuiu a drgao técnico
adequadamente estruturado e qualificado a tarefa de analisar a necessidade
de submeter OGM ao procedimento de licenciamento ambiental, o que nao
contraria, mas, sim, concretiza o principio da precaucao.

Alegou-se ainda, na peticao inicial, que a Lei 11.105/2005, ao submeter a
necessidade de licenciamento ambiental de OGM ao crivo da CTNBIo,
suprimiu mecanismos de participacao da comunidade no procedimento,
como as audiéncias publicas, em ofensa ao principio democratico.

25



O argumento ¢ manifestamente improcedente. A um, porque a
disciplina do licenciamento ambiental e do EIA/RIMA apenas faculta a
realizacdo de audiéncias publicas (art. 11, § 2%, da Resolugao 1/1986 e art. 10,
inciso V, da Resolucao 237/1997, ambas do CONAMA). Noutros termos,
ainda que o CTNBIo entenda necessario o licenciamento-ambiental ou o EIA
/RIMA, ainda assim o regramento atual nao obriga a realizacao de
audiéncia publica.

Em segundo lugar, a Lei 11.105/2005 expressamente prevé a realizacao
de audiéncias publicas no d&mbito do procedimento de controle de OGM :

Art. 15. A CTNBio podera realizar audiéncias publicas, garantida
participacao da sociedade civil, na forma do regulamento.

Paragrafo dnico. Em casos'de liberagao comercial, audiéncia
publica poderd ser requerida.por partes interessadas, incluindo-se
entre estas organizagoes da seciedade civil que comprovem interesse
relacionado a matéria, na forma do regulamento.

A alegada ofensa ao principio democratico €, portanto, estapafturdia.
Nao sé a legislacao impugnada prevé a realizacao de audiéncia publica,
como o faz em termos muito similares a propria normatizacdo do
licenciamento ambiental.

Por fim, o requerente sustentou a violagao a coisa julgada, ao argumento
de que “os artigos 30,.34; 35 e 36 da Lei n® 11.105/05 nao consideraram duas
decisoes judiciais em"plena vigéncia exaradas no ambito da Acao Civis
Publica (sic) interpostas pelas associagOes civis Idec e Greenpeace contra a
Uniao Federal, para que nao houvesse liberacao para plantio comercial da
soja geneticamente modificada Roundup Ready, resistente ao herbicida
Roundup (Glifesato) sem o estudo prévio de impacto ambiental”.

No ponto, consigno que as decisOes judiciais em tela, proferidas em
processos subjetivos, nao vinculam a atividade legiferante do Poder
Legislativo, em homenagem ao principio da separagao entre os Poderes (art.
2° da Constituicao Federal).

A bem da verdade, nem mesmo decisoes desta Corte em sede de
controle concentrado de constitucionalidade tém o condao de tolher a
atuacdo legislativa do Congresso Nacional. E o que se extrai do precedente
firmado na ADI 5105, cujo acordao foi ementado nos seguintes termos:
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(...) 1. O hodierno marco tedrico dos didlogos constitucionais
repudia a adogdo de concepgdes juriscéntricas no campo da
hermenéutica constitucional, na medida em que preconiza, descritiva
e normativamente, a inexisténcia de instituicao detentora do
monopolio do sentido e do alcance das disposi¢des magnas, além de
atrair a gramatica constitucional para outros foruns/de discussao, que
nao as Cortes. 2. O principio fundamental da’separacdo de poderes,
enquanto canone constitucional interpretativo, reclama a pluralizagao
dos intérpretes da Constitui¢ao, mediante a“atuacao coordenada entre
os poderes estatais — Legislativo, Executivo e Judicidrio — e os diversos
segmentos da sociedade civil organizada, em um processo continuo,
ininterrupto e republicano, em que cada um destes players contribua,
com suas capacidades especificas, no embate dialdgico, no afa de
avancgar os rumos da empreitada constitucional e no aperfeicoamento
das instituicdes democraticas, sem, se arvorarem como intérpretes
unicos e exclusivos da Carta daRepublica. 3. O desenho institucional
erigido pelo constituinte de 1988, mercé de outorgar a Suprema Corte
a tarefa da guarda precipuaida Lei Fundamental, ndo erigiu um
sistema de supremacia judicial em sentido material (ou definitiva), de
maneira que seus pronunciamentos judiciais devem ser
compreendidos comor. tltima palavra provisoria, vinculando
formalmente as partes do processo e finalizando uma rodada
deliberativa acerca da tematica, sem, em consequéncia, fossilizar o
conteudo constitucional. 4. Os efeitos vinculantes, insitos as decisbes
proferidas em sede de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade,
nao atingem o Poder Legislativo, ex vi do art. 102, § 22 e art. 103-A,
ambos da Carta da Republica. 5. Consectariamente, a reversao
legislativa da jurisprudéncia da Corte se revela legitima em linha de
principio,-.seja pela atuacdo do constituinte reformador (i.e.,
promulgacdo de emendas constitucionais), seja por inovag¢dao do
legislador infraconstitucional (i.e., edicio de leis ordindrias e
complementares), circunstincia que demanda providéncias distintas
por. parte deste Supremo Tribunal Federal. 5.1. A emenda
constitucional corretiva da jurisprudéncia modifica formalmente o

texto magno, bem como o fundamento de validade ultimo da
legislacao ordindria, razdo pela qual a sua invalidacao deve ocorrer
nas hipdteses de descumprimento do art. 60 da CRFB/88 (i.e., limites
formais, circunstanciais, temporais e materiais), encampando, neste
particular, exegese estrita das cldusulas superconstitucionais. 5.2. A
legislagao infraconstitucional que colida frontalmente com a
jurisprudéncia (leis in your face) nasce com presungao iuris tantum de
inconstitucionalidade, de forma que cabera ao legislador ordindrio o
onus de demonstrar, argumentativamente, que a correcao do
precedente faz-se necessdria, ou, ainda, comprovar, langando mao de
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novos argumentos, que as premissas faticas e axioldgicas sobre as
quais se fundou o posicionamento jurisprudencial ndao mais
subsistem, em exemplo académico de mutacao constitucional pela via
legislativa. Nesse caso, a novel legislacao se submete a um escrutinio
de constitucionalidade mais rigoroso, nomeadamente quando o
precedente superado amparar-se em clausulas pétreas. 6. O dever de
fundamentacao das decisdes judicial, insertow~no art. 93 IX, da
Constitui¢ao, impde que o Supremo Tribunal Federal enfrente
novamente a questdo de fundo anteriormente equacionada sempre
que o legislador langar mao de novos fundamentos. (...)

(ADI 5105, Relator(a): LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 01/10
/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-049 DIVULG 15-03-2016
PUBLIC 16-03-2016)

Se a decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal em agao direta de
inconstitucionalidade nao vincula o Poder Legislativo, é for¢oso reconhecer
que decisOes proferidas em acao ‘civil publica, que em regra sequer
apresentam eficdcia erga omnes ou abrangéncia nacional, ndo poderiam
ensejar a inconstitucionalidade de lei'federal posterior que as contraria.

Dessa forma, rejeito também quanto a esse ponto a alegagao de
inconstitucionalidade.

(1)

Ante o exposto , declaro a perda de objeto da agao direta em relagdo ao
art. 36 da Lei 11.105/2005, com a consequente extingao parcial do processo
sem resolucao do meérito, nos termos do art. 485, inciso VI, do CPC.

No que concerne aos demais dispositivos, julgo improcedentes os
pedidos formulados nesta acao direta para declarar a constitucionalidade
da Lei 11.105/2005 .

E como voto.
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