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Resumo: O presente artigo tem por objetivo analisar aconstitucionalidade
formal dasleis municipais e estaduais que estabelecem a obrigatoriedade
de inclusdo de informacdes sobre gestdo de residuos em rétulos e
embal agensde produtosaluz dajurisprudénciado Supremo Tribunal Federal.
Paratanto, delineia-se primeiramente o conceito deinconstitucionalidade
organicae se apresentaaestruturadadistribuicdo de competénciasrealizada
pelaConstituicéo Federal de 1988. Em seguidabusca-se apresentar critérios
queviabilizam o enquadramento das|eis estaduais e municipaisnessasregras
de distribuicdo. Posteriormente, apresentam-se os julgados do Supremo
Tribunal Federal quejulgaram aconstitucionalidade deleis sobre rotulagem,
buscando identificar ndo apenas o resultado das decisdes, mas seus
fundamentos. Por fim, indica-se um possivel caminho alternativo para a
solugdo desses casos e conclusdes.

Palavr as-chave: Rotulagem. Residuos sdlidos. L eisestaduaise municipais.
Inconstitucionalidade.

Abstract: Thisarticleaimsto analyze theformal constitutionality of state
and municipal lawsthat establish the mandatory inclusion of information on
waste management in products labels and packaging in light of the
jurisprudence of the Brazilian Supreme Court. To do so, wefirst outlined the

" Graduado em Direito pelaUFRN. Mestrando em Direitos Difusos e Col etivos pela PUC/SP. Professor
Palestrante naFGV Direito/SP. Advogado.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 3, 2017 (p. 31-59) Sﬂ



concept of organic unconstitutional and present the structure of thedistribution
of powers by the Federal Constitution of 1988. Then we presented criteria
that enablethe framework of state and municipal lawsin these distribution
rules. Subsequently, we presented the decisions of the Supreme Court who
judged the constitutionality of lawson labeling in order to identify not only
theresult of decisionsbut also itsreasoning. Finally, weindicate apossible
alternative way to solve these cases and present our conclusions.

Keywords: Labeling. Solid waste. State and municipal laws.
Uncongtitucionality.

1Introducéao

Hé agum tempo, a gestdo dos residuos solidos deixou de ser uma
preocupacao restritaaos ambientalistas parasetornar umaquest&o nacional.
O marco dessatransicéo foi aaprovacdo dalL el Federal 12.305/2010, que
instituiu aPoliticaNacional dos Residuos Solidos (PNRS). Fruto de debate
gue levou quase vinte anos no Congresso Nacional, esse estatuto legal
nasceu com o objetivo delancar as bases paraumagestdo integradae um
gerenciamento ambiental mente adequado dos residuos solidos em todo o
territorio nacional.

Antes da aprovagdo dessalel federal, alguns Estados e Municipios
jatinham criado normas proprias com vistas aregular amatéria. E o caso
do Estado de S&o Paulo, que desde 2006, possui em vigor aLei 12.300,
gueinstituiu a Politica Estadual de Residuos Sélidos, e de Minas Gerais,
gue, em 2009, criou sua Politica Estadual por meio da Lei 18.031/2009.
Contudo, foi sem dividaapbésaedicéo daPoliticaNaciona queasiniciativas
locais e estaduais seintensificaram por todos oslugares do Brasil. A partir
dai, aém de estabel ecerem politicaslocais, variasoutrasleisforam criadas
paratratar de aspectos especificos rel acionados ao tema.

Um assunto que vem sendo abordado em leis ja aprovadas e em
projetos ainda em discussdo é a exigéncia de inclusdo de informagdes
obrigatorias relativas a gestao de residuos em rétulos ou embalagens
dos produtos. E o que se vé, por exemplo, no art. 4°! da Lei 13.576/2009,

L Art. 4°. Os produtos e componentes el etroel etronicos comercializados no Estado devem indicar
com destaque, naembal agem ou rétul o, as seguintesinformagdes ao consumidor: | —adverténciade
gue ndo sejam descartados em lixo comum; Il — orientacdo sobre postos de entrega do lixo
tecnoldgico; 111 — endereco e telefone de contato dos responsaveis pelo descarte do material em
desuso e sujeito adisposicdo final; 1V — alerta sobre a existéncia de metais pesados ou substancias
toxicas entre os componentes do produto”.
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do Estado de S&o Paulo, e no art. 5% do Projeto de Lei 67/2015, que
tramitanaAssembleial egisativado Estado do Ceard, osquaisexigem a
inclusdo de mensagem sobre proibicdo de descarte em lixo comum,
orientac&o sobre postos de entrega e enderego dos responsaveispel o descarte
em rotulos ou embal agens.

A lei queinstituiu aPNRS no trata expressamente dessetema. Seu
Unico dispositivo sobre rotulagem € o art. 7°, XV, que apenas elege como
um dos objetivosdapoliticao estimul o arotulagem ambiental eao consumo
sustentavel. Tampouco se localiza outra norma geral versando sobre o
assunto em ambito federal, havendo apenas iniciativas especificas para
algunstiposderesiduo. E o caso daL el 7.802/89,2 quetratade agrotoxicos,
da Resolucdo Conama 362/2005,* que versa sobre a destinacdo de 6leo
|ubrificante, e daResolucéo Conama401/2008,° quetratado gerenciamento
adeguado de pilhas e baterias. Sem uma referéncia nacional, Estados e
Municipios tém tratado livremente do assunto, ora optando por instituir
regras semel hantes as acimaindi cadas em notade rodapé, oraestabel ecendo
outro regramento, oraoptando simplesmente por ndo estabel ecer normativa
aguma.

I sso, naturalmente, vem gerando algumas dificuldades préticas e de
dificil superag&o. Muitos fabricantes e importadores comercializam seus
produtos em vérias Unidades da Federac&o, ainda que a fabricacédo ou

2“Art. 50. Os aparelhos, equipamentos e componentes referidos no Art. 20 comercializados no
Estado do Cearadevem indicar com destague, naembal agem ou rétul o, as seguintesinformagdes ao
consumidor: | — adverténcia para ndo descartar o produto em lixo comum; Il — orientagdo sobre
postos de entregado lixo tecnol égico; 111 — alerta sobre a existéncia de metai s pesados, substancias
téxicas ou outros residuos perigosos entre os componentes do produto”.

3“Art. 7°. Para serem vendidos ou expostos a vendaem todo o territério nacional, os agrotéxicos e
afins séo obrigados aexibir rétulos proprios e bulas, redigidos em portugués, que contenham, entre
outros, os seguintes dados: [...] d) informagdes sobre os equipamentos a serem utilizados e sobre o
destino final das embalagens; €) informacGes sobre 0s equipamentos a serem usados e a descri¢éo
dos processos de triplice lavagem ou tecnologia equivalente, procedimentos para a devolugao,
destinaggo, transporte, reciclagem, reutilizag@o einutilizaco das embal agens vazias e ef eitos sobre
0 meio ambiente decorrentes da destinacéo inadequada dos recipientes’.

4*“Art. 16 [...] VI —a partir de um ano da publicac’ aPo desta resoluc’ abo, divulgar em todas as
embalagens de oileos | ubrificantes acabados, bem como na propaganda, publicidade e em informes
teicnicos, os danos que podem ser causados al populac’abo e a0 ambiente pela disposic’ abo
inadequada do oileo usado ou contaminado”.

5“Art. 14. Nosmateriais publicitairios e nas embal agens de pil has e baterias, fabricadas no Paiisou
importadas, deveraPo constar deformaclara, visiivel eem liingua portuguesa, asimbologiaindicativa
da destinac’ abo adequada, as advertencias sobre os riscos al sauide humana e ao meio ambiente,
bem como a necessidade de, apois seu uso, serem encaminhadas aos revendedores ou al rede de
assi stenciateicnica autorizada, conformeAnexo |.”
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importagdo sejafeitaem local especifico. Como asregrasderotulagem e
embalagem comumente exigem seu cumprimento pela mera
comercializac&o noterritorio de quem as editou (Estados ou M unicipios),
seu cumprimento pode demandar o desenvolvimento de material especifico
para cada um. Ou sgja, se 0s 26 estados e o Distrito Federal resolverem
tratar do temaa seu modo, um fabricante de produto localizado em Natal
—RN podera, em tese, ter que desenvolver e afixar no produto 27 rétul os/
embalagens diferentes. A questdo pode ser ainda agravada quando né&o
houver normativaestadual, e os entes municipais decidirem tratar dotema,
como tem ocorrido em alguns casos, umavez que temos, no Brasil, mais
de5.500 Municipios.

A existéncia de dificuldades préaticas por si sé ndo afeta
necessariamente avalidade dessas|eis. Quando muito, servem paramotivar
pleitos legitimos de uma reforma legislativa. Entretanto, a potencial
ocorréncia de consequéncias como essas haturalmente leva ao
guestionamento sobre acompatibilidade dessasiniciativas com o modelo
dedistribuicéo de competéncias|egid ativas estabel ecido pela CF/88.

No presente artigo, pretende-se analisar aconstitucionalidade formal
dessas leis estaduais e municipais que estatuem regras de rotulagem e
embalagem relacionadas a gest&o de residuos solidos a luz da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF). Essa avaliacéo se
restringira a verificagdo da chamada constitucionalidade orgéanica, ou
sgja, busca-se avaliar se Estados e Municipios podem legislar sobre essa
matériacomo tem feito ou se essa atuacdo extrapola o espaco que lhefoi
outorgado pela CF/88. Nao é nossa pretensdo fazer qualquer avaliacéo
sobre a constitucionalidade material dessasleis ou de outros aspectos da
constitucionalidade formal (v.g. verificac&o do quérum ou do respeito ao
procedimento), mas apenas da constitucionalidade organica. Os materiais
de referéncia utilizados para essa andlise serdéo as leis que versam sobre
gestéo de residuos de equi pamentos el etroel etréni cos (REEES), tendo em
vista que sdo nelas gque temos, mais comumente, encontrado regras desse
tipo. Acreditamos, porém, que as conclusfes aqui apresentadas podem ser
extrapoladas para leis relativas a outros tipos de residuo ndo abrangidos
pel os regramentos nacionai s especificos acimamencionados.
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2 O conceito deinconstitucionalidade organica e a distribuicéo
decompeténcialegidativanaConstituicdo Federal brasileirade
1988

A incompatibilidade de umalei como a Carta Magna pode resultar
da violag&o de normas de diversos tipos. De acordo com a natureza do
preceito ofendido, a doutring® classifica as afrontas a Constituicdo em
inconstitucionalidade material (ouintrinseca) eformal (ou extrinseca). A
primeira ocorre quando o ato normativo analisado viola normas
constitucionaisdefundo, ou sgja, quando hdumaincompatibilidade entre
0 contelido dalei e o da Constituicdo. A segunda se da em situagdes em
gue o ato questionado ofende normas constitucionais de produgdo
normativa.

A incongtitucionalidadeformal € subdivididaem incongtitucionalidade
formal propriamente dita, inconstitucionalidade temporal e
inconstitucionalidade orgéanica.” Abarcadas na primeiracategoria estdo as
violagbes do procedimento previsto naConstitui¢ao paraproducéo de uma
lei. Entram ai questBes como regras de iniciativa, quérum, sequénciada
tramitacdo, etc. Na segunda, de ocorréncia mais rara, se enquadram os
casos de edic¢éo de normas no periodo em queisso ndo € possivel. Seriao
caso, por exemplo, de elaboracdo de umaemendaconstitucional em periodo
no qual estivesse decretado estado de sitio, intervencdo federal ou estado
de defesa, o que violaria o0 art. 60, 81°¢ da CF/88. Na terceira, ha as
ofensasasregras de distribuicdo de competéncialegid ativaentre osdistintos
entesfederativos.

Para viabilizar a analise de ocorréncia da chamada
inconstitucionalidade orgénica, que seraobjeto de atencéo neste artigo, é
fundamental seentender aestruturadadistribuicdo de competéncialegidativa
daCF/88. O Brasil é umafederacdo constituida“ pelauni&o indissolGvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal” .° Dessajuncéo resultao

S TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2015. p. 308.
"BULLOS, Uadi Lammego. Curso de Direito Constitucional. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 144-
145.

8Art. 60. [...] § 1°A Constituicao ndo podera ser emendada na vigéncia de intervencéo federal, de
estado de defesa ou de estado de sitio. [...].

9Art. 1°. A ReplblicaFederativado Brasil, formada pelauni&o indissol ivel dos Estados e Municipios
edo Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

1 TAVARES, André Ramos, op. cit., p. 876.
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nascimento de outro ente, aUnido. Tem-se, assim, naestruturafederativa
brasileira, quatro pessoas juridicas distintas e autdbnomas. a Uni&o, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

E da esséncia® de qual quer federacio — e o caso brasileiro foge a
essaregra— atribuir aos entes que a compdem parcel as de competéncia,
entendendo-se como tal “o poder atribuido pela CF aos entes politicos
para que possam tomar suas decisdes e concretizar suas atividades’. !
Essadivisdo deve se dar ndo apenas quanto as competénciaslegislativas,
gue agui abordaremos mais de perto, mas também no que diz respeito as
chamadas competéncias administrativas, as quais ndo dedicaremos maior
atencdo neste trabal ho.

Na CF/88, a distribuicdo de competéncia legislativa é feita
especialmente nos arts. 22, 24, 25, §1°, 30 e 48, ndo obstante outros
dispositivostambém tratem do tema.’2 A partir daandlise desse regramento,
a doutrina,®® tradicionalmente, divide as competéncias legisativas em
exclusiva, privativa, concorrente e suplementar. A primeira designa a
hipétese em que apenas um ente federativo pode legislar, ndo havendo
mecanismo constitucional que permitaatransferénciadessatarefaaoutro;
a segunda trata de situacdo proxima da primeira, mas admite que lei
especificaautorize outro ente federativo alegislar sobre o tema; aterceira
versa sobre hipoteses em que Uni&o, Estados e Distrito Federal podem
legislar sobre a mesma matéria, sendo que a primeira cabe a edi¢éo de
normasgeraise, aosdemais, suasuplementacéo; aquartae Ultimadescreve
as situagcdes em que € dado ao ente federativo complementar ou suprir
normaeditada por outro.

A Unido possui competéncias legislativas privativas, exclusivas e
concorrentes. As primeiras estdo elencadas, em sua maioria, no art. 22,
quaissegjam: | —direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrério,
maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho; |1 — desapropriacdo; |11 —
requisicdes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de
guerra; |V —éguas, energia, informética, telecomuni cagdes e radi odifusao;
V —servigo postal; VI —sistemamonetario e de medidas, titulos e garantias

1 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Das normas gerais: acance e extensdo da competéncia
legislativaconcorrente. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 30.

12] opes Filho identifica ainda os seguintes dispositivos tratando de distribuigdo de competéncia
legislativa: art. 174, 810, art. 178, art. 182 eart. 185. (LOPESFILHO, Juraci Mour&o. Competéncias
federativas. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 244).
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dos metais; VII — politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de
valores; VIII —comércio exterior einterestadual ; I X —diretrizesdapolitica
nacional detransportes; X —regime dos portos, navegacao lacustre, fluvial,
maritima, aérea e aeroespacial; X| —transito e transporte; X11 —jazidas,
minas, outrosrecursos mineraisemetalurgia; X111 —nacionalidade, cidadania
enaturaizacéo; X1V —populagbesindigenas; XV —emigragao eimigracéo,
entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros; XVI — organizacéo do
sistema nacional de emprego e condic¢des para o exercicio de profissoes;
XVII —organizagdo judiciaria, do Ministério Pdblico do Distrito Federal e
dos Territorios e da Defensoria Publica dos Territorios, bem como
organizagdo administrativa desses;, XVI1I — sistema estatistico, sistema
cartogréfico edegeologianacionais; X1X —sistemas de poupanca, captacdo
e garantiada poupanca popular; XX — sistemas de consorcios e sorteios;
X X1 —normas gerais de organizagao, efetivos, material bélico, garantias,
convocagdo e mobilizagdo das policias militares e corpos de bombeiros
militares; X X1 —competénciadapoliciafedera edaspoliciasrodoviédriae
ferroviariafederais, X X111 —seguridade social; X X1V —diretrizes e bases
da educacdo nacional; XXV — registros publicos; XXV — atividades
nucleares de qualquer natureza; XXVII — normas gerais de licitagdo e
contratagdo, em todas as modalidades, para as administraces publicas
diretas, autarquicas e fundacionaisdaUni&o, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e paraempresas
publicas e sociedades de economiamista, nostermosdo art. 173, 81°, I11;
XXVIII —defesaterritorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa
civil emobilizacdo nacional; X X1 X —propagandacomercial. O grifo acima
e 0s que serdo feitos adiante visam apenas a chamar a atencdo para
competéncias que serdo retomadas adiante na andlise das leis sobre
rotulagem rel ativas agestao de residuos solidos.

Além dessas previsdes, adoutrina* refere que outras competéncias
da Uni&o podem ser extraidas tanto do rol do art. 48, o qual elenca as
atribuigdes do Congresso Nacional, como de outros dispositivos previstos

13 Essaclassificagio é adotada, por exemplo, por (CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Dasnormas
gerais: alcance e extensdo dacompeténcialegislativa concorrente. Belo Horizonte: Férum, 2010. p.
30). Entretanto, haautores que ndo consi deram achamada competéncia privativacomo umacategoria
distinta da exclusiva. Sobre o tema, ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na
Constituicéo de 1988. S&o Paulo: Atlas, 2010. p. 62-64.

14 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. S&o Paulo:
Atlas, 2010. p. 83.
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na Carta M agna que demandam regul agdo por lei federal. E o caso do art.
59, XIl1, que estabelece ser inviolavel o sigilo da correspondéncia e das
comunicagOestel egréficas, de dados e das comuni cagdestel ef bnicas, salvo,
no ultimo caso, por ordem judicial, nas hipéteses e na forma que a lei
estabel ecer parafinsdeinvestigacdo criminal ou instrugdo processual -pend.
Essas seriam as competéncias exclusivas, tendo em vista a falta de
dispositivo constitucional que expressamente admita sua del egacdo.’®

Ascompeténcias|egidlativas concorrentes que a Unido compartilha
com Estados e com o Distrito Federal estéo arroladasno art. 24 daseguinte
forma: | — direito tributério, financeiro, penitenciario, econdbmico e
urbanistico; 11 —orcamento; 11 —juntascomerciais, IV —custasdos servigos
forenses; V — producdo e consumo; VI — florestas, cacga, pesca, fauna,
conservacao da natureza, defesa do solo e dosrecursos naturais, protecdo
do meio ambiente e controle da poluicéo; VII — protegdo ao patriménio
historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; V111 —responsabilidade
por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; | X —educagéo, cultura,
ensino e desporto; 1X — educagéo, cultura, ensino, desporto, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovagdo; X — criacao,
funcionamento e processo do juizado de pequenas causas; XI| —
procedimentos em matéria processual; X |1 —previdéncia social, protecéo
edefesa da salde; X1 —assisténciajuridicae DefensoriaPublica; X1V —
protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV —
protecdo ainfanciaeajuventude; XV1 —organizacéo, garantias, direitose
deveresdaspoaliciascivis.

Nessas matérias, como indicado, compete a Unido fixar as normas
gerais e aos Estados e ao Distrito Federal suplementa-las. Contudo, na
faltadenormageral, a CartaMagnafacultaaessesfederativos o exercicio
dacompeténcialegidativaplena, demodo aatender as suas peculiaridades.

Ainda em matéria de competéncia concorrente, destaque-se que
producdo e consumo (art. 24, V), protecdo do meio ambiente (art. 24, V1)
e defesa da salde (art. 24, XIl) estdo entre os assuntos compartilhados
entre Estados e Unido. Essestemas estéo relacionados asleisqueinstituem
regras de rotulagem relativas a gestdo de residuos solidos, como se
demonstraraadiante.

15 No caso do art. 48, muitas matérias guardam identidade com aquel as previstas no art. 22. Nesses
casos, a competéncia seria privativa e ndo exclusiva, tendo em vista a expressa disposi¢do do art.
2
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Os Municipios possuem competéncias legislativas exclusivas e
suplementares, previstas, respectivamente, no art. 30, | e I, da nossa
Constituicdo. Eisaredacdo dessesdispositivos: | —legislar sobre assuntos
deinteresselocal; |1 —suplementar alegislaco federal eaestadual no que
couber. Sobre o acance da competéncia municipal, vale pontuar que a
doutrina’® eajurisprudéncia’’ entendem caber a0 municipio legislar sobre
0 meio ambiente, seja paratratar de assuntos de interesselocal, sgjapara
suplementar as normas federai s ou estaduai s exi stentes.

Ja os Estados possuem competéncia exclusiva, concorrente e
suplementar. A primeira, também chamada de residual, abrange todas as
matérias ndo atribuidas pela CF/88 a outro ente federativo. A segundae a
terceira esto tratadas no citado art. 24, que faculta aos Estados editar
normas gerais quando essasinexistirem paraatender as suas peculiaridades
ou suplementa-las quando existentes.

A andlise das matérias atribuidas a cada ente federativo demonstra
que o legislador ndo empregou critério Unico para sua definicdo e
distribuicdo de competéncias. Como observaPires, “ o constituinte sevaleu
de categorias diferenciadas, cumulativas, e, muitas vezes, amplas, para
conferir competéncias aos componentes da federacédo” .8 Esse fato tende
atornar mais complexo o enquadramento de umalei exclusivamente em
determinada categoria, servindo como um catalisador de conflitos. Tem-
seai tanto categorias alternativas como categorias cumul ativas, cadauma
com suas peculiaridades.

As categorias alternativas se diferenciam por um mesmo critério
distintivo, excluindo-se mutuamente. Assim, se umalei se enquadraem
uma, ndo se enquadraranaoutra. Um exemplo dado pelo citado autor é a
distin¢&o dosrecursos naturais em vistado critério origem. Nesse caso, se
teria de um lado 0s recursos vegetais e de outro, 0s minerais. Se uma
normaestivesse enquadradaem umacategoria, fatalmente estariaexcluida
daoutra. Outro exemplo seriam as competéncias distribuidas de acordo

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2014. p. 443.

Y7 RE 586224, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 05/03/2015, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL —MERITO DJe-085 DIV UL G 07-05-2015 PUBL | C 08-05-
2015.

8 PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias |egislativas na Constitui¢éo de 1988. Belo Horizonte:
Forum, 2015. p. 126.
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com o critério ramo do direito, como feito pelos art. 22, | (competéncia
privativa) e 24, | (competéncia concorrente). Porém, ha situagbes
excepcionais em que uma mesma situacdo pode se reportar a duas
categorias. S&o os chamados hibridos. Exemplo seriao direito aalimentos,
gue se enquadraria tanto na categoria de direitos patrimoniais como n&o
patrimoniaisexistenciais.”

Jaas categorias cumulativas sdo aguel as que, por serem construidas
a partir de critérios distintos, podem estar presentes a0 mesmo tempo.
Essas podem ser divididas em hierarquizadas—quando umafor espéciee
a outra género — ou equivalentes — quando nédo for possivel estabel ecer
essareducdo. Exemplo daprimeirase daentre acompeténciaconcorrente
delegislar sobre aconservagdo danatureza e defesadosrecursos naturais
e a competéncia privativa de legislar sobre aguas, ja que a dgua é uma
espéciederecurso natura . Exemplosde categorias cumul ativas equivalentes
s80 as competéncias de se legislar sobre transito e seguranca publica, ja
gue uma nado pode ser reduzida a outra.

3 Critérios para qualificacdo (enquadramento) das leis no
esquema de competénciada constituicdo

Apesar das dificuldades que podem surgir em algumas situagoes, o
enquadramento dalei no complexo sistemade distribui¢éo de competéncias
engendrado pela CF/88 e apresentado acima é tarefa que se impde ao
intérprete, umavez que aofensaap esquemaestabel ecido pel o constituinte
resultard, necessariamente, na inconstitucionalidade da norma, pouco
importando quem é o ente federativo of ensor ou a espécie de competéncia
infringida. Esse processo de enquadramento é chamado peladoutrina?® de
qualificacdo, ou caracterizacéo, e envolve pelo menos dois niveis de
interpretacdo: o daproprialei questionadae o das disposi¢iesrelativasas
competénciaslegidativas.

O processo de qualificacdo sedapor meio daidentificacdo damatéria
dequetrataale. Paratanto, ointérprete pode sevaler dedistintoscritérios.
A partir da doutrina construida pela Suprema Corte do Canada, Pires**
sustenta que devem ser destacados os aspectos mais salientes da lei e

¥ |bidem, p. 127.
2 PIRES, Thiago Magal hdes. As competéncias|egislativas na Constituicao de 1988. Belo Horizonte:
Férum, 2015. p. 113.
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desconsiderados ospontuaisapartir dedoiscritérios: i) osefeitosnormativos
e concretos que a lei produz; e o ii) seu proposito, sua finalidade.
Entretanto, valeressaltar que o préprio autor registra que outros critérios
podem ser utilizados, dando como exemplo o fato de a Suprema Corte
australianaconsiderar apenas os efeitos normativos.

O proposito deumalei € afinalidade que se pretende alcangar com
asregrasque estipula. Essapode estar expressamente declaradanapropria
lei, ou ndo, sendo possivel identifica-lo a partir de suainterpretacéo. Os
efeitos normativos e concretos séo a forma como a lei afetara a esfera
juridica das pessoas e arealidade de fato.

Ainda segundo Pires, considerando a conexdo dos fatos davida, €
comum que umalel editada sobre dada matéria reservada a competéncia
de um ente federativo resvale sobre 0 espago constitucional destinado a
outro. Se essainvasdo for meramente casual ou lateral, razéo ndo havera
para se invalidar a norma editada. Se acordo com o autor, iSso ocorrera
tanto quando n&o se tratar de lei a respeito do objeto atribuido a outro
ente, mas relacionada a ele de forma apenas indireta, como quando for
necessariaou Util parao exercicio de umacompeténciaoutorgadaao 6rgao
que a editou. Nessa Ultima hipétese, ainvasio se daria como meio para
gue seja adequadamente exercida uma competéncia atribuida ao 6rgéo
editor, estando abrangidacomo “ atribuicéo implicitaou subsidiariado ente
federativo pertinente” .2

Seaingerénciafor de menor grau, amerautilidade daprevisio legal
bastaria para salvar o ato; se for de maior intensidade, teria que estar
presente a ef etiva necessidade de sua utilizago.

Firmadas essas premissastedricas, adiante apresentam-se as possive s
qudificagBes dasleisqueinstituem informagdes obrigatdrias sobre agestéo
deresiduos solidos em rétul os e embal agens.

4 Possiveisqualificacbesdasleisderesiduossdlidosqueinstituem
regrasderotulagem

De modo a permitir uma melhor visualizagcdo do problema aqui
colocado, valetrazer abailaalguns exemplos de normas sobre as quais se

2L |bidem, p. 120.
2 |bidem, p. 122.
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pretendetratar e que deveriam se submeter ao processo de qualificacédo. O
Quadro 1 reproduz duas|eis estaduais e umamunicipal jaaprovadaseum
projeto de lei atualmente em discussdo, todos com redagdo muito
semelhante:

Quadro 1 - Leisaprovadas

Lei 13.576/2009 — SP

Art. 4°. Os produtos e componentes el etroel etronicos comercializados
no Estado devem indicar com destaque, na embalagem ou rétulo, as
seguintesinformagdes ao consumidor: | —adverténciade que ndo sejam
descartados em lixo comum; 1l — orientac8o sobre postos de entrega
do lixo tecnolégico; 111 — endereco e telefone de contato dos
responsaveis pelo descarte do material em desuso e sujeito adisposi¢ao
final; IV — aerta sobre a existéncia de metais pesados ou substancias
toxicas entre os componentes do produto.

Projeto de Lei 67/2015 — CE

Art. 5°. Os aparelhos, equipamentos e componentes referidos no art.
20 comercializados no Estado do Ceara devem indicar com destaque,
na embalagem ou roétulo, as seguintes informacfes ao consumidor: | —
adverténciaparando descartar o produto em lixo comum; |1 — orientagcéo
sobre postos de entrega do lixo tecnolégico; |11 — alerta sobre a
existéncia de metais pesados, substancias toxicas ou outros residuos
perigosos entre os componentes do produto.

Lel 2.138/2014 — RO

Art. 4°. Os produtos e componentes el etroel etrdni cos comercializados
no Estado de Ronddnia,? devem conter na embalagem ou rétulo, em
destaque, as seguintes informacges ao consumidor: | — adverténcia
para ndo descartar o produto em lixo comum; Il — orientagdo sobre
postos de entrega do lixo tecnolégico; 111 — endereco e telefone de
contato dos responsaveis pelo descarte do material em desuso e sujeito
adisposicéo final; e IV — alerta sobre a existéncia de metais pesados
ou substancias toxicas entre os componentes. Paragrafo Unico — Caso
as informacgdes estabelecidas no caput ndo sejam colocadas pelo

2 Ressalte-se que ndo se trata de erro de transcrigdo. Apesar de se tratar de uma lei municipal, o
dispositivo realmente cria obrigagdo que supostamente abrangeria todo o Estado.
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consumidor, o comerciante devera providencié-las da forma mais
adequada e publica dando completo acesso as informagdes constantes
dos incisos deste artigo.

LEl 13.533/2010 — RS

Art. 4°. Os produtos e os componentes eletroeletronicos
comercializados no Estado do Rio Grande do Sul devem indicar com
destaque, na embalagem ou no rétulo, as seguintes informacoes ao
consumidor: | — adverténcia para nao descartar o produto em lixo
comum; |l — orientacdo sobre postos de entrega do lixo tecnol gico;
[l — endereco e telefone de contato dos responsaveis pelo descarte
do material em desuso e sujeito a disposi¢éo final; e |V — aerta sobre
a existéncia de metais pesados ou de substancias toxicas entre os
componentes do produto.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Quando sefaz uma primeiraanalise dos dispositivos como os acima
indicados, queinstituem regras de rotulagem paraviabilizar umaadequada
gestéo dosresiduos, saltaaos olhos sua principal finalidade/propdsito que
éaprotegcdo do meio ambiente. Visa-se afornecer informacfes paraque o
adquirente do produto ndo realize uma disposi¢éo inadequada apos a
utilizacdo, o que, potencialmente, resultaria em dano ambiental.
Indiretamente, pode-se também dizer que ha certa preocupagdo com a
salide publica, como sempre se vé em normas de protecdo do meio
ambiente.

Tomando em conta apenas esse critério, poder-se-iaenquadrar essas
leis no @mbito da competéncia concorrente prevista no art. 24, VI, da
Constituicdo brasileira, que outorga a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal o poder-dever de legislar sobre florestas, caga, pesca, fauna,
conservagao danatureza, defesado solo e dosrecursos naturais, protecéo
do meio ambiente e controle da polui¢do. Com isso, as leis em questéo
tenderiam a passar pelo teste de constitucionalidade organica, uma vez
que, na falta de norma federal sobre o tema, poderiam os Estados dele
tratar com certamargem deliberdade. O mesmo sedigaparaosMunicipios
quando ndo houver lei estadual, podendo-se sustentar que uma norma
dessetipo se enquadraem suacompeténciaparalegidar sobre assuntos de
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interesse local, ja que a gestdo do lixo urbano é assunto que toca
especiamente osMunicipios (art. 30, I).

Porém, a partir dos critérios propostos no tépico anterior, além do
propésito dalel, hatambém que se analisar os seus efeitosfaticosejuridicos
para uma adequada qualificacdo. No que concerne aos efeitos da norma
sobre arealidade, ao exigir o fornecimento de informag&o nos rétulos e
embalagens, o resultado prético direto serdanecessidade de alteracdo das
embalagens ou rotulos, inclusive fabricados em outros Estados ou no
Exterior, caso sgjam comercializados no territério do autor dalei, e 0
efeito indireto, possivelmente, sera areducéo do descarte inadequado de
residuos. O efeito juridico seraainstituicéo de novaobrigacdo ao fabricante/
importador deincluir asinformages solicitadas nos rétul os/embal agens.

Olhando aquestao por essa segunda ética(dosefeitosdalei), pode-
seentender que essa, a0 menosem parte, estariaenquadrada nacompeténcia
dos Estados paralegislar sobre producéo, que também é de competéncia
concorrente (art. 24, V). H4, ainda, apossibilidade de seu enquadramento
na competéncia privativa da Unido de tratar de comércio exterior e
interestadual (art. 22, V111, daCartaMagna), jaquealei poderiaimpactar
acirculacdo de mercadorias para o Estado ou Municipio que ainstituiu.
Alias, nolimite, inexistindo producéo/importacdo local, 0 estatuto poderia
estar influenciando, exclusivamente, nafabricacdo/importacéo de produtos,
ocorridaem outra Unidade da Federagcdo ou noutros paises, mas que fosse
comercializado no territério que o editoul.

Essa possivel qualificagdo maltipla de umale ndo é privilégio dos
dispositivos oraanalisados e decorre, especial mente, dos distintos critérios
dedistribuicdo de competénciautilizados pela CartaMagna, sobreosquais
se falou no tépico anterior, em especial os hibridos e as categorias
cumulativas equivalentes. Naverdade, elaocorreeminimeras situagbese
pode ter origem ndo apenas quando os efeitos e o proposito de uma lei
apontam a sentidos diferentes, mas também pela complexidade do ato ou
pela abertura de seus termos.*

Em situagdes como essas, pelo menos trés caminhos seriam
teoricamente possivei snaavaliagdo daconstitucionaidadedale. O primeiro
seriaaescolhade um dos el ementos (finalidade/efeitos) como maisrelevante

2 PIRES, Thiago Magal hdes. As competéncias|egislativas na Constituicao de 1988. Belo Horizonte:
Férum, 2015. p. 124-125.
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para identificacdo de sua natureza. Se a opcéo do intérprete fosse pela
preval énciados aspectos ambientaisou de producdo, alei teriasuavalidade
chancelada; por outro lado, se se entendesse prevalentes 0s aspectos
relativos ao comércio interestadual/internaciona, elaseriainvalidada.

O segundo caminho envolveriao entendimento dequealei seencaixa
em duasregras de competéncia (privativae concorrente) e o reconhecimento
aprioristicamente de suavalidade até que conflitos efetivos surjam. Tendo
em contaque, salvo algumas excegdes, inexiste lel federal versando sobre
0 tema até o momento, ndo haveria um conflito concreto entre
competéncias. Assim, alel seriaconsideradavélidaaté que esse conflito se
mostrasse presente, momento em que o intérprete teria que enfrenta-lo
buscando a harmonizacéo das leis ou, quando isso ndo fosse possivel,
optando pela prevaléncia de uma delas. Esta € a posi¢éo advogada por
Pires:

Diante disso, o intérprete se veria na contingéncia de escolher a
categoria mais saliente ou o ente a ser aquinhoado, ou
simplesmente reconhecer a realidade e admitir a validade dalei,
reservando seu rigor a hipoteses em que a qualificagdo mditipla
conduza a um conflito concreto entre as competéncias. E néo
pode haver divida quanto ao caminho mais indicado: deve-
se sempre privilegiar a interpretacdo que conduza a
constitucionalidade da lei impugnada.?® (Grifo nosso).

O terceiro caminho seria a escolha de prevaléncia em tese de uma
das modalidades de competéncia sobre a outra. Nesse caso, a decisdo
sobreavalidadedalei dependeriadaopcéo feita: se escolhidaaprevaléncia
dacompeténciaprivativa (comércio estadual), alel seriainvalidada; sea
concorrente (meio ambiente/producéo) fosse eleita, alei seria mantida.
Almeida entende que, em conflitos dessa natureza, deve prevalecer a
competénciaprivativa, apresentando as seguintes razfes em defesa desse
entendi mento:

Como frisamos em outro topico, quando o constituinte, ndo
obstante conscientizado da importancia de uma maior

% |bidem, p. 129.
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descentralizac8o e colaborac&o entre os entes federativos, defere
privativamente a um deles competéncia para normatizar
determinada matéria, é porque havera razdes suficientes para a
concentragdo da competéncia.?®

Feitas essas consideraces, aborda-se adiante o tratamento que vem
sendo dado pelo Supremo Tribunal Federal aessamatéria.

5Ajurisprudénciado Supremo Tribunal Federal sobrerotulagem

Em pesquisa no site do Supremo Tribunal Federal, localizaram-se
cinco precedentes especificosem que aCorte analisou acongtitucionaidade
deleis que versam sobre rotulagem de produtos. Nenhum deles envolvia
especificamente leis que tratassem de residuos sdlidos, mas matérias como
informacfes ao consumidor ou aspectos fiscais. Além disso, todos os
precedentes |ocalizados diziam respeito a andlise de leis estaduais e se
deram no ambito do controle concentrado. N&o |ocalizamos casos em que
setenhaavaliado avalidade deleis municipais por meio do controle difuso
de constitucionalidade desses estatutos|egais.

Adiante, analisa-se 0 posicionamento do Tribunal em cadaum desses
Casos.

5.1 Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 750 MC

A Acdo Diretade Inconstitucionalidade (ADI) n. 750, ajuizadapelo
Procurador-Geral da Republica, discutia a constitucionalidade de lei do
Estado do Rio de Janeiro queregulavaarotulagem de produtos alimenticios
comercializados nesse estado. O objetivo dalei seriaassegurar umamaior
guantidade de informacdes ao consumidor sobre a composi¢cdo dos
produtos, tendo seu art. 2° estabel ecido o seguinte:

Art. 2°. Do rétulo ou embalagem dos produtos, a gue se refere o
artigo _anterior, devem constar todas as informacoes sobre a
composicao do produto, e, dentre elas, obrigatoriamente as

sequintes: [...]

2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicao de 1988. Sao Paulo:
Atlas, 2010. p. 142.
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Il —informagBes sobre os aditivos e a quantidade de calorias, de
proteinas, aglcar e gordura, inclusive os conservantes, corantes
e aromatizantes,

Il — indicagdo da auséncia de conservantes, corantes e
aromatizantes do uso de produtos para evitar ressecamento;

IV — indicacdo da forma de esterilizagdo utilizada no
acondicionamento ou embalagem. (Grifo nosso).

O Tribunal deferiu medida cautelar para suspender alei, mas ainda
ndo julgou o mérito da agdo. Dois foram os fundamentos invocados. o
primeirofoi quejahaverianormafederal disciplinando amatéria; 0 segundo
foi no sentido de que os produtos comercializados no Rio de Janeiro s&o,
muitas vezes, provenientes de outras Unidades da Federacdo, de modo
gue a exigéncia especifica de rotulagem seria matéria abrangida pelo
comércio interestadual, que é de competéncia privativa daUnido (Cf/88,
art. 22, VIII). Lé-seno voto do ministro-relator:

Também quanto & competéncia privativa da Unido para legislar
sobre comércio interestadual (Constituicdo, art. 22, VIII), ndo
pode ser negada a seriedade do pedido, tendo em vista a hipétese
frequente em que sdo comercializados, no Rio de Janeiro,
produtos alimenticios provenientes de outros Estados da
Federacéo. (ADI 750 MC, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI,
Tribunal Pleno, julgado em 29/06/1992, DJ 11-09-1992 PP-
14713 EMENT VOL-01675-01 PP-00162 RTJ VOL-00142-01
PP-00083).

N&o obstante o proposito da norma fosse claramente a protecdo do
consumidor, vé-se que o STF deu preferéncia aos seus efeitos para
qualificalaeenquadrélano ambito dacompeténciaprivativadaUnido de
legislar sobre comérciointerestadual .

5.2ADI 910

A Acdo Diretadelnconstitucionalidade 910, gjuizadapel o procurador-
geral daRepublica, discutiaaconstitucionalidade delei do Estado do Rio
de Janeiro que regulavaarotulagem de bebidas parafins de arrecadacéo
de tributos. Um dos dispositivos questionados era o art. 1° dessa lei, o
qual estabeleciao seguinte:
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Art.1o — As bebidas em geral comercializadas no Estado do Rio
de Janeiro deverdo conter numeracdo em seus rétul os, tampinhas
ou outra forma, para possibilitar maior controle de vendas, para
efeito de arrecadacdo de impostos estaduais. (Grifo nosso).

O Tribunal julgou procedente ademanda sob os mesmos fundamentos
acimaindicados, quaissejam: i) quejahaverialel federal disciplinando a
matéria; eii) que elaestariaincluidano &mbito do comércio interestadual
ou até mesmo internacional, que é de competéncia privativa da Uniéo,
umavez que poderiaatingir bebidas advindas de outros Estados ou Paises.
Lé&-seno voto do ministro-relator:

Com razéo o Procurador-Geral da Republica ao afirmar que “a
normaem questdo ndo resiste aum juizo de constitucionalidade”.
A lei local imp6s exigéncias a todas as bebidas comercializadas
no ambito do Estado do Rio de Janeiro, independentemente de
sua procedéncia. Dessaforma, esses produtos, mesmo fabricados
nos demais estados da federac&o ou ainda no exterior, deveriam
trazer numeragdo especifica em seus rétulos ou tampinhas para
que pudessem ser comercializados naquele ente da federagéo.
Parece-me que, de fato, estd o Estado do Rio de Janeiro
legislando em matéria de comercio interestadual e até mesmo
internacional, pois, como se sabe, ha uma grande parcela de
importacdo de bebidas produzidas em outros paises e que, para
serem vendidas no Estado fluminense, estariam sujeitas a
identificagdo numérica prevista. (ADI 910, Relator(a): Min.
MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2003,
DJ 21-11-2003 PP-00007 EMENT VOL-02133-01 PP-00177).

Também, nesse caso, 0 STF deu preferéncia aos efeitos dalei para
gualificalaeenquadra-lano ambito dacompeténciaprivativadaUni&o de
legidar sobrecomérciointerestadual.

5.3 ADI 2.656

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.656, ajuizada pelo
governador do Estado de Goiés, discutiaaconstitucionalidade delei editada
pelo Estado de S&o Paulo que proibia diversas atividades com amianto
(comercializagdo, importacéo, fabricagdo, etc.). Um dos dispositivos
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questionadoserao art. 7° dessalel, que definiaregraespecificaderotulagem
de produtos com amianto até que a proibicéo previstanalei entrasse em
vigor, o que sO ocorreria algum tempo apods sua edicdo. Eis seu inteiro
teor:

Artigo 7°. No periodo compreendido entre a data da publicacéo
destalei e 1° de janeiro de 2005, as empresas que comercializam
ou fabricam produtos que contenham amianto ficam obrigadas a
informar nas embalagens dos seus produtos, com destaque, a
existéncia do mineral em seu produto e que a sua inalagéo pode
causar cancer, sem prejuizo das disposices constantes das
legislacOes federal, estadual e municipal no que diz respeito a
rotulagem preventiva. (Grifo nosso).

O Tribunal julgou procedente ademanda. Especificamente quanto a
essedispositivo, o fundamento foi que aimposi c&o atodos oscomerciantes,
inclusive aos de outros Estados, de rotulagem dessa naturezaseriaregular
matériatipicade comércio interestadual, aqual €de competénciaprivativa
da Uni&o, nostermos do art. 22, V111, da Constituicdo Federal. Lé&-se no
voto do ministro-relator:

E notdria a existéncia, no comércio interestadual, de produtos
gue contenham amianto, circunstancia, alias, que ensejou a
proposicdo de medida por outro ente federado. Nesse cenério,
ao impor aos comerciantes, inclusive de outros Estados, a
aposicdo de rotulagem dita preventiva, o Estado de S&o Paulo
cuidou de tema da competéncia da Uni&o (CF, artigo 22, VIII).
(ADI 2.656, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal
Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-2003 PP-00117
EMENT VOL-02117-35 PP-07412).

Mais uma vez, foram os efeitos e ndo o propdsito da norma o
elemento central utilizado para sua qualificagdo. Também, nesse caso,
optou-se por invalidar a norma por haver algum nivel de ingeréncia no
espaco reservado privativamente aUni&o.
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5.4 ADI 3.645

A Acdo Diretade Inconstitucionalidade 3.645, gjuizadapel o Partido
daFrente Liberal, questionava a constitucionalidade de lei do Estado do
Parana que regulava a rotulagem de produtos destinados ao consumo
humano ou animal produzidos a partir de organismos geneticamente
modificados. O objetivo declarado da lei era assegurar informacgdes ao
consumidor. Eis o teor do seu art. 2°, que abordava essa questao
diretamente:

Art. 2°. Na comercializacdo de alimentos e ingredientes
alimentares destinados ao consumo humano ou animal que
contenham ou sejam produzidos a partir de organismos
geneticamente modificados, o consumidor deverd ser informado
da natureza transgéni ca desse produto.

§1°. Tanto nos produtos embalados como nos vendidos a granel
ou in natura, o rétulo da embalagem ou do recipiente em gue
estao contidos devera constar, em destaque, no painel principal e
em conjunto com o simbolo definido mediante Portaria 2.658,
de 22 de dezembro de 2003, do Ministério da Justi¢a (T), uma
das seguintes expressdes, dependendo do caso: “(nome do
produto) transgénico”, “contém (nome do ingrediente ou
ingredientes) transgénicos (s)” ou “produto produzido a partir de
(nome do produto) transgénico”. (Grifo nosso).

O Tribunal julgou procedente aagdo. O argumento central foi quea
legislacdo estadual ofendianormafederal preexistente sobre o tema, que
regulava a rotulagem desses produtos em ambito nacional. Entendeu-se
gue a lei impugnada havia extrapolado a competéncia suplementar
outorgada ao Estado para legislar sobre consumo e sobre a protecéo e
defesa da salide. Os trechos que seguem, extraidos do voto da ministra-
relatora, deixam claro esse entendi mento:

N&o resta divida de que, sgja tratando sobre consumo (CF, art.
24, V), seja sobre protecdo e defesa da salide (CF, art. 24, XIl),
busca o Diploma estadual impugnado inaugurar uma
regulamentacéo paral ela e explicitamente contrapostaalegislacdo
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federal vigente, suprimindo, no &mbito do indispensavel dever
de informag&o do consumidor, a tolerancia de até um por cento
de transgenia caso existente no produto ofertado.

No presente caso, da mesma forma, pretende-se a substituicéo —
e ndo a suplementacdo — das regras federais que cuidam das
exigéncias, procedimentos e penalidades relativos a rotulagem
informativa de produtos transgénicos por norma estadual que
dispbe sobre o tema de maneira igualmente abrangente. O
legislador local extrapolou a autorizagdo constitucional que, na
sistematica da competéncia concorrente, objetiva o
preenchimento delacunas acaso verificadas nalegislacéo federal .
(ADI 3.645, Relator(a): Min. 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).

I nteressante é notar que, nesse caso o Tribunal utilizacomo critério
de qualificacdo dalei o seu propdsito e ndo mais seus efeitos. 1sso fica
claro quando, no voto da ministra-relatora ela afirma o seguinte: “N&o
resta diivida de que, sgja tratando sobre consumo (CF, art. 24, V), seja
sobre protec@o e defesa da saide (CF, art. 24, XIl), busca o Diploma
estadual impugnado inaugurar umaregulamentagéo paralela.” Tanto éassim
gue o fundamento para invalidagcdo da lei ndo foi mais a violagdo da
competéncia privativadaUni&o, mas a of ensa as normas de competéncia
concorrente que outorgam a essa o dever de editar normas gerais e aos
Estados, de suplementé-la.

Vale ainda registrar, nesse julgado, a manifestacdo do ex-ministro
Sepulveda Pertence ao justificar adecretacdo dainconstitucionalidade da
lei estadual. Além dos argumentos apresentados pelarel atora, ele destacou
que faltaria no caso peculiaridades que justificassem uma normatizacéo
diferente pelo estado editor do ato impugnado:

Trata-se de uma norma geral. Nao ha como estabelecer
peculiaridade do consumidor paranaense para que a rotulagem
no Parané segja maisrigida do que aquelaque o legislador federal,
emborango disciplinando, dadaacompl exidade técnicadamatéria
diretamente, optou por que se fosse feito por regulamento com
a participagéo, 6bvia, dos organismos técnicos.
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55ADI 2.832

A Acao Direta de Inconstitucionalidade 2.832, gjuizada pela
Confederac&o Nacional dalndustria, questionavaaconstitucionalidade de
lei do Estado do Parana que regulavaarotulagem das embalagens de café
comercializado no Estado, estabelecendo, dentre outras coisas, que a
porcentagem de cada espécie que compusesse 0 produto deveria ser
informada, e que um selo especifico de qualidade deveriaser utilizado. O
objetivo da norma era garantir mais informagdes ao consumidor. Eis o
teor de seu art. 1°:

Art. 1°. Fica estabelecido a obrigatoriedade de informacéo, nos
rétulos das embalagens de café comercializados no Parand, da
porcentagem de cada espécie de que se compde o produto. (Grifo
Nnosso).

Diferentemente do que ocorreu nos precedentes acima col acionados,
nesse o Tribunal julgou improcedente a demanda. Sustentou-se que ndo
teria havido usurpagdo de competéncia da Uni&o paratratar de comércio
estadual ou de direito comercial, como alegado nainicial, e que o0 ato em
guestéo visava, exclusivamente, a prote¢do do consumidor e aregulacéo
de producgéo e consumo, matérias de competéncia concorrente. Lé-se no
voto do ministro-relator:

Quanto a alegada violagéo aos incisos | e VIII do artigo 22 da
Constituicdo, constato que a norma impugnada ndo usurpou
competéncia da Uni&o para legislar sobre direito comercia e
comércio estadual. 1sso porgue o ato normativo impugnado tao-
somente visou a protegdo do consumidor, informando-o sobre
as caracteristicas de produtos comercializados no Estado do
Parana. Apenas num aspecto esta acdo direta merece prosperar,
qual sgja, no ponto em que a lei atacada estende o seu alcance
para outras unidades da Federagdo. (ADI 2832, Relator(a): Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 07/05/
2008, DJe-112 DIVULG 19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008
EMENT VOL-02324-01 PP-00170 RTJ VOL-00205-03 PP-
01107 LEXSTF v. 30, n. 358, 2008, p. 63-87 RCJ v. 22, n. 142,
2008, p. 89).

52 Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 7, n. 32. 2017 (p. 31-59)



Nesse caso, 0 Tribunal também pareceter recorrido ao propésito da
norma (proteg&o ao consumidor) paraqualifica-lae ndo aos seus efeitos.

Interessante € notar que, apesar da aparente divergéncia com 0s
precedentes anteriores, o Tribunal ndo os considerou expressamente para
demonstrar sua superacéo ou paraindicar diferencas entre os casos que
justificassem tratamento distinto. O Unico julgado citado no voto do relator
parajustificar suaposi¢cdo quanto ao mérito foi aADI 1.080, derelatoria
do ministro Cezar Peluso. Esse caso, porém, ndo trata da rotulagem de
produtos, mas do direito do consumidor de obter informacdes claras,
precisas e ostensivas sobreanatureza, procedénciae qualidade dos produtos
combustiveis comercializados nos postos revendedores.

Por outro lado, colhe-se dos votos dos ministros Celso de Mello e
MenezesDireito umadefesageral danecessidade derevisdo do tratamento
gue vinha sendo dado pelo Supremo ao principio federativo, o que pode
indicar uma mudanca consciente de direcdo, ainda que isso ndo tenha
ficado expresso. Os trechos colhidos nos debates ocorridos durante o
julgamento que sinalizam nesse sentido sdo 0s seguintes:

Ministro Menezes Direito: Tenho manifestado, sempre, com
muita insisténcia, que temos de fazer até mesmo uma grande
revisdo do principio federativo brasileiro, que ao longo do tempo
esta Suprema Corte no tocante a constituicdes anteriores,
estreitou, a meu ver, demasiadamente. E, agora, diante da
Constituicdo dos 80, tenho como necessério fazer uma revisao
para ampliar a natureza federativa do Estado brasileiro.

Ministro Celso de Mello: Ou seja, proceder-se a revisdo, em
sede jurisdicional, da propria teoria do federalismo em nosso
Pais, em ordem a expandir, nos estreitos termos de nossa
experiéncia institucional, a autonomia politico-juridica das
coletividades locais (Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios).

5.6 Andlisedos precedentes

A andlise dos procedentes do Supremo Tribunal Federal demonstra
que, namaior parte dos casos em gque foi chamado a se manifestar sobrea
validade das normas acerca da rotulagem, instituidas pelos Estados, o
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Tribunal entendeu serem essasinconstitucionais. Osargumentos utilizados
foram que ja havia norma federal sobre o tema, e que a matéria seria de
competénciaprivativadaUnido, umavez queregras dessanaturezaatingem
produtos advindos de outros Estados ou paises, influindo no comércio
interestadual e até mesmo internacional. Em um dos casos, o Tribunal
invalidou alei estadual exclusivamente por ofensaalel federal queversava
sobre 0 mesmo assunto e que haviasido contrariadapelaregulacdo local .

Percebe-se, também, que o Tribunal utilizou como critério
preponderante paraidentificacdo do objeto dalei osseusefeitosendo seu
proposito. Foi isso que permitiu a invocagdo da suposta incidéncia da
competénciaprivativadaUni&o paralegislar sobre comércio interestadual
sempre que esse poderia ser afetado pela lei. Além disso, vé-se uma
tendénciaem seprivilegiar acompeténciaprivativadaUnido em detrimento
da competéncia concorrente quando um aparente conflito se mostra
presente.

Por outro lado, no precedente mais recente sobre o tema, o Tribunal
chancelou uma lei estadual que instituiu regra sobre rotulagem.
Diferentemente do que ocorreu nas outras situages, entendeu-se que néo
teria havido usurpagdo de competéncia da Uni&o paratratar de comércio
estadual, ja que o ato em questdo visava, exclusivamente, a protegdo do
consumidor, matéria de competéncia concorrente. O interessante € que,
nesse caso, os efeitos sobre o comércio interestadual ou internacional eram
aindamaisclarosdo que nasnormasanteriores, visto que, aém daexigéncia
de informacdes no rétulo, exigia-se a adocdo de um selo elaborado por
Orgdo estadual.

Assim, olhando a questao do ponto de vista quantitativo, é possivel
indicar uma tendéncia do tribunal no sentido de considerar essas leis
inconstitucionais por violagdo as regras constitucionais de competéncia
legidlativa, jaque quatro precedentes caminharam nesse sentido. Por outro
lado, ndo se pode ignorar que o julgado mais recente localizado foi no
sentido de admitir aregulacéo estadual da matéria. Ressalve-se, porém,
gue como esse foi proferido ha oito anos, a composi¢do da Corte foi
significativamente dteradadelaparaca, sendo que cinco?” dosdez ministros
gue participaram desse julgamento ndo fazem mais parte do STF.

27 Os ministros que participaram desse julgado e ndo compdem mais 0 STF s30 os seguintes: Ellen
Gracie, Cezar Peluso, CarlosBritto, Joaguim Barbosae M enezes Direito. Participaram do julgamento
e permanecem na Corte Ricardo Lewandowski (relator), Carmen Lcia, Gilmar Mendes, Celso de
Mello eMarcoAurélio. O entdo ministro Eros Grau ndo participou do julgamento.
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6 Um possivel caminho alter nativo

Vé-se dos precedentes acima que a andlise da validade das leis
estaduais sobre rotulagem tem girado em torno da discuss&o sobre seu
enquadramento entre as competéncias privativas da Unido ou das
competéncias concorrentes. Quando se entende que essa se encaixa na
primeira categoria, 0 que € feito normalmente invocando a clausula de
comércio estadual, alei éinvalidada; quando se consideraque elaestano
ambito dacompeténciaconcorrente paralegislar sobre producdo ou meio
ambiente, tem suavalidade reconhecida.

Contudo, nos parece que a questéo pode estar mal colocada. Por um
lado, o0 enquadramento de qual quer normaque, de algumamaneirainflua
sobre 0 comércio estadual como competéncia privativa da Unido, reduz
drasticamente a competéncia dos Estados para legislar sobre algumas
matérias de competénciaconcorrente, em especial sobre producio. E que,
quase em todas as situagdes em gque uma lei tratar desse tema, havera
algum impacto sobre o comércio interestadual. As consequéncias de um
entendimento dessa natureza séo observadas por Tavares:

Consequéncia mais danosa e dificilmente aceitavel pela
contemporanea teoria constitucional seria a desabilitagdo plena
doart. 24, V, o qua restariacomo verdadeiraletramorta, amedida
gue o Estado-membro estariaimpossibilitado de legislar sobre a
matéria, mesmo no caso deinexisténciadelei federal. Isto porque
producdo e consumo, por conta de sua influéncia no comércio
interestadual, transformar-se-iam, ao final, em matéria de
competéncia exclusiva da Uni&o, nos termos do art. 22, VlIl, da
CF. O intérprete estaria a realizar uma remodelagem e um
intercdmbio entre categorias constitucionais.?®

De outra banda, também n&o nos parece compativel com o modelo
federativo brasileiro achancelade comportamento que, emrigor, poderia
noslevar aabsurdasituacéo em que um fabricante tenhaqueter 27 rétulos
diferentes em seu produto para atender as normas estaduais. E mais: a
depender do tema— e a gestao dos residuos é um del es — essa quantidade

2 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015.
p. 894.
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poderiase multiplicar pelo nimero de Municipios existentesno Brasil em
caso de ausénciade leis estaduais, acarretando consequéncias nefastas a
economianacional.

A solucgéo para esse aparente “beco sem saida’ pode estar no fato
de que, em algumas matérias, ainda que inexista lei federal, o Estado
simplesmente néo pode legislar deformailimitada. I sso ndo sedaporquea
lel por ele criada ofende a clausula de comércio estadual/internacional,
mas porque viola limitagdo imposta pelo dispositivo constitucional que
outorgaaesses entes federativos poder paraatuar naausénciadelei geral.
Apesar de permitir aos Estados e ao Distrito Federal que editem normas
geraisnaausénciade lel federal sobre o assunto, a Constitui¢éo ndo lhes
outorgou uma carta branca. Exige-se que essa atuacdo se dé para atender
as suas peculiaridades. O 8§ 3° do art. 24 da Constitui¢éo é claro nesse
sentido:

§ 3°. Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. (Grifo nosso).

Lopes Filho?® extrai duas consequénciasdessaprevisio: aprimeiraé
gue os Estados n&o podem e nem o Distrito Federal pretender que suas
normas gerais sejam gerais no aspecto subjetivo, alcangando outros entes
federativos ou individuos fora de seu territério; a segunda é que a lei
editada ndo pode desequilibrar ou conformar sua propria atuagdo com a
deoutrosentesfederativos, elidindo e disciplinando eventuais conflitos.

Pois bem, ao estabel ecer regras de rotulagem que abarquem todos
os produtos comercializados nalocalidade, ainda que advindos de outros
lugares (importados ou fabricados), parece-nos que o Estado estara
atribuindo-lhes efeitos gerais sobre o aspecto subjetivo. Essas regras
atingirado individuos ou entidades (fabricantes eimportadores) localizadas
em outros Estados que comercializem seus produtos para o ente editor da
lel. Alids, se nenhuma fabricagdo/importacdo ocorrer no territorio desse,
praticamente todos os ef eitos danorma seréo extraterritoriais.

Semel hante entendimento pode ser aplicado as normas municipais
gue tratem do tema com base na competéncia constitucional atribuida a

2 LOPESFILHO, Juraci Mour&o. Competénciasfederativas. Salvador: JusPodivm, 2012. p. 249.
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esses entes para legislar sobre o interesse local. Também, nesse caso, a
norma editada ndo pode ter a pretensdo de abranger pessoas localizadas
em outras unidades federativas.

Assim, ainda que se entendesse que as leis que instituem regras de
rotul agem pudessem se enquadrar, em um primeiro momento, como matéria
de competénciaconcorrente (protecéo ao meio ambiente/producdo), essas
ndo superariam o teste de constitucionalidade sempre que seus efeitos
fossem além doterritério do 6rgéo editor. I sso ocorreraquando aexigéncia
atingir todos os produtos comercializados nal ocalidade, independentemente
desuaorigem.

7 Consider agdesfinais

A verificagdo da constitucionalidade orgénicade umale passapor
duas etapas. a primeira € a compreensdo das regras de distribui¢cdo de
competéncia legislativa previstas na Constitui¢cdo; a segunda, o
enquadramento da lei em analise nessas regras. Esta Ultima etapa é
denominadapeladoutrinade qualificacéo.

A qualificagdo se da por meio daidentificacdo da matéria de que
trataalei. Paratanto, o intérprete deve destacar os aspectos mais salientes
dalei edesconsiderar os pontuaisapartir dedoiscritérios: i) seu proposito;
e ii) seus efeitos normativos e concretos. O propésito de uma lei é a
finalidade que se pretende alcancar com asregras que estipula. Os efeitos
normativos e concretos, por sua vez, sao a forma como a lei afetara a
esfera juridica das pessoas e arealidade de fato.

Aplicando-se esses critérios as leis que instituem informacdes
obrigatdrias sobre gestdo de residuos em rétul os e embal agem, € possivel
enquadra-las, teoricamente, tanto como matéria de competéncia
concorrente (producdo e protecdo do meio ambiente) como privativa
(comeércio estadual/internacional). Em situagGes como essas, trés caminhos
s8o teoricamente possiveis na avaliagdo da constitucionalidade dalei: a
escol hade um dos elementos (finali dade/ef eitos) como maisrelevante para
identificagcdo de sua natureza; o entendimento de que alel se encaixaem
duas regras de competéncia (privativa e concorrente), reconhecendo-se
suavalidade até que conflitos efetivos surjam; e aescolhade preval éncia,
em tese, de uma das modalidades de competéncia sobre a outra.
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Namaior parte dos casos em quefoi chamado ase manifestar acerca
da validade das normas sobre rotulagem, o STF decretou sua
inconstitucionalidade. Os argumentos utilizadosforam que jahavianorma
federal sobre o tema, e que a matéria seria de competéncia privativa da
Unido, tendo em vista seus efeitos potenciais sobre o comércio estadual.
Assim, olhando aquestdo do ponto de vistaquantitativo, € possivel indicar
uma tendéncia do Tribunal no sentido de considerar essas leis
inconstitucionais por violac&o as regras de competéncia legislativa. Por
outro lado, em seu julgado mais recente, o Tribunal chancelou uma lei
estadual que instituiu regra sobre rotulagem, entendendo néo ter havido
usurpacdo de competéncia da Uni&o paratratar de comércio estadual, ja
gue 0 ato em questdo visava, exclusivamente, a protecdo do consumidor,
matéria de competénciaconcorrente. Ressalve-se, porém, que, Como esse
foi proferido ha oito anos, a composicéo da Corte foi significativamente
ateradadelaparaca, sendo que cinco dos dez Ministros que participaram
desse julgamento néo fazem mais parte do STF.

Além dos caminhos acima desenhados, uma alternativa a solucéo
desses casos seriase observar que, apesar de poder legislar sobre normas
geraisnhaausénciadelei federal, os Estados e M unicipios ndo podem fazé-
lo deformailimitada. Um doslimitesincidentes nesses casos € o a cance
subjetivo da norma, que ndo pode ir além da unidade federativa que a
editar. Ao estipular obrigaces de rotulagem que atingem fabricantes ou
importadores localizados em outro ente federativo, essas leis estariam
extrapolando esse limite, por isso seriam inconstitucionais.
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