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24/08/2017 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.937 SAO PAULO

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Trata-se de Acao
Direta proposta pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da
Indtstria, CNTI, em face da Lei 12.684/2007, editada pelo Estado de Sao
Paulo, em que se proibe a utilizacdo de materiais que contenham
qualquer tipo de amianto em sua composicdo. Alega-se a sua
inconstitucionalidade formal por invasao da competéncia legislativa da
Unido para editar normas gerais sobre produgao e consumo, meio
ambiente e protecao e defesa da satide (art. 24, V, VI e XII, CF), e sua
competéncia privativa para legislar sobre jazidas, minas e recursos
minerais (art. 22, XII, CF). No caso, a Lei Federal 9.055/1995 autorizaria
expressamente a extracdo, industrializacdo e comércio do amianto
crisotila, sendo interditado ao legislador estadual editar preceito
incompativel com a disciplina normativa constante desse diploma
federal.

Também ha alegacdo de inconstitucionalidade material, fundada na
suposta violagdo ao principio da livre iniciativa (art. 170, CF).

O Plenario indeferiu o pedido de medida cautelar, preservando a
eficidcia da norma impugnada (Tribunal Pleno, julgado em 4/6/2008, D] de
10/10/2008). Analisando o mérito da agdo, em sessdao plendria de
31/10/2012, foi proferido voto pelo eminente Relator, Ministro MARCO
AURELIO, pela procedéncia do pedido, e pelo Ministro AYRES BRITTO,
pela improcedéncia. Suspenso o julgamento naquela oportunidade, veio a
presente acao a ser pautada para julgamento conjunto com outras agoes
de controle concentrado em que se discute a constitucionalidade de
normas semelhantes (sessao de 23/11/2016), quando proferido voto pelo
Ministro EDSON FACHIN, acompanhando a divergéncia, e realizado o
pedido de vista pelo Ministro DIAS TOFFOLL.

Na Acdo anterior, eu me filiei ao posicionamento da
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constitucionalidade da Lei 9.055/1995, da Lei Federal. E, na minha
motivagdo, coloquei exatamente que o artigo 3° dessa Lei - o artigo 2°
autorizou com restricdes a excepcionalidade do uso da crisotila -
permitiu o que eu chamei de “ndo envelhecimento da Lei”, a meu ver,
porque dizia que a Lei deveria adotar as convengOes internacionais,
deveria adotar as normas de medicina do trabalho, as normas de satude e
também os acordos entre empregados e empregadores, tanto aqueles ja
existentes, como aqueles que viessem a existir, ou seja, a possibilidade
dessa atualizagao.

Por que digo isso? Obviamente, na questao incidental da
constitucionalidade levantada pela OAB, eu sigo o ilustre Relator,
Ministro MARCO AURELIO, votando, por todos os argumentos ja
colocados anteriormente, pela constitucionalidade.

Agora, o fato de entender que a Lei Federal é constitucional -e 0 é, a
meu ver, exatamente porque o artigo 3° permite essa evolugao protetiva -
ndo afasta, para mim, a possibilidade da competéncia concorrente dos
Estados-Membros, aqui em especial, do Estado de Sao Paulo, que editou a
norma também, veja, a norma editada pelo Estado de Sao Paulo também
vai aqui ao encontro do proprio artigo 3° da Lei Federal, que permite essa
progressao na protecdo, vai ao encontro das convengdes internacionais;
sd0o normas que levam em conta os interesses regionais de um
determinado Estado da Federagdo, dentro da diretriz geral que a
Constituicao obviamente protege - foi aqui muito detalhado pelos votos
vencedores na assentada anterior, e eu entendo que a Lei 9.055 assim
deve ser interpretada -, dentro da diretriz da proibicao progressiva. E o
Estado de Sao Paulo se adequou a isso, dentro das caracteristicas
regionais.

Entdo, esse conflito entre a competéncia da Unido e a competéncia
dos Estados volta aquela questao, que varias vezes ja discutimos aqui, da
Unido. A meu ver, em 99,9% dos casos de competéncia concorrente, a
Unido legisla o geral e legisla também as questdes especificas que
competiriam aos Estados-Membros da Federagao.
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Observo que, embora a tese de inconstitucionalidade formal
articulada pela requerente seja fundada na discussao sobre a competéncia
legislativa para o tratamento da matéria, igualmente se coloca perante
esse Plendrio a questdo da constitucionalidade material da Lei Federal
9.055/1995 — expressamente impugnada na ADI 4.066, Rel. Min. ROSA
WEBER -, o que constitui matéria prejudicial para o conhecimento da tese
posta na presente agao.

E que, afastada a validade da Lei Federal 9.055/1995, desconstitui-se
o conflito decorrente da disciplina discrepante entre normas de niveis
federativos distintos. Considerado que a ADI 4066 ja se encontra em
condicdes de ser submetida ao Plendrio, tudo recomenda que o
pronunciamento sobre a constitucionalidade material da Lei Federal
preceda a apreciagao da tese de inconstitucionalidade formal deduzida na
presente agao.

Em todo caso, importa examinar se a proibi¢do do amianto no
ambito do Estado de Sao Paulo invade a competéncia da Unido para
editar normas gerais sobre producdo, consumo, meio ambiente e saude,
bem como sua competéncia privativa para legislar sobre mineragao.

A delimita¢do do que seriam normas gerais em matéria submetida a
legislacao concorrente, bem como a defini¢ao do alcance da competéncia
suplementar, constitui mérito decisivo para a solu¢do da presente agao
direta. O federalismo e suas regras de distribui¢do de competéncias
legislativas sao um dos grandes alicerces da consagracdo da férmula
Estado de Direito, que, conforme salientado por PABLO LUCAS VERDU,
ainda exerce particular fascinagao sobre os juristas. Essa formula aponta a
necessidade do Direito ser respeitoso com as interpretagdes envolvendo
diferentes  dispositivos constitucionais que envolvem diversas
competéncias legislativas, para que se garanta a previsdao do legislador
constituinte sobre a divisao dos centros de poder entre os entes
federativos, cuja importancia € ressaltada tanto por JORGE MIRANDA
(Manual de direito constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1990, t.
1, p. 13-14), quanto por CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da
Constituicdo. Almedina, p. 87).
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A essencialidade da discussao nao estd na maior ou menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislacdo, mas sim, na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo
para edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservagao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da
tederacao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

a federacao constitui, portanto, a realizacdo mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a idéia do Estado
de direito, o Estado que submete todos os poderes a lei
constitucional, parece que pode encontrar sua plena realizagao
somente quando, na fase de uma distribuicao substancial das
competéncias, o Executivo e o Judicidrio assumem as
caracteristicas e as func¢dbes que tém no Estado Federal
(NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO
PASQUINO, (Coord.) Dicionario de Politica. v. L, p. 482).

O equilibrio na interpretagao constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na histdria do federalismo iniciou com a Constituigao
norte-americana de 1787. A anadlise de suas caracteristicas e
consequéncias, bem como do desenvolvimento de seus institutos, vem
sendo realizada desde os escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos
artigos federalistas, publicados sob o codinome Publius, durante os anos
de 1787-1788, até os dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema
baseado principalmente na consagracao da divisao constitucional de
competéncias, para manutencdo de autonomia do entes federativos e
equilibrio no exercicio do poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The
general principles of constitutional law in the United States of America. 3. ed.
Boston: Little, Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L. ROBISON.
To the best of my ability: the Presidency and the Constitution. New York: W. W.
Norton & Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu centendrio, o
estadista inglés WILLIAM GLADSTONE, um dos mais influentes
primeiros-ministros ingleses, afirmou que a Constitui¢do dos Estados
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Unidos: era a mais maravilhosa obra jamais concebida num momento dado pelo
cérebro e o proposito do homem, por equilibrar o exercicio do poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da mais maravilhosa
obra jamais concebida, que a questdao do federalismo e do equilibrio entre o
Poder Central e os Poderes Regionais foi das questdes mais discutidas
durante a Convengao norte-americana, pois a manutengao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende
do bom entendimento, definicao, fixacao de funcdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuicdo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias
entre Unido, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto Federativo,
consagrado constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constitui¢ao
Republicana, em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federacao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias suficientes para manter a uniao e coesao do
proprio Pais, garantindo-lhes, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecu¢ao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreicao (The Federalist Papers, n. IX) e permitindo a
Uniao realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fungoes constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolugao do federalismo, passou-se da ideia de trés
campos de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a
Unido, os Estados e os Municipios teriam suas dreas exclusivas de
autoridade, para um novo modelo federal baseado, principalmente na
cooperacao, como salientado por KARL LOEWESTEIN (Teoria de Ia
constitucion. Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolu¢ao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto, obviamente nas
diversas ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuigao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipoteses de competéncias
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concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de
normas de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre os
entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio
da predominancia do interesse. A prépria Constituicao Federal,
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 op¢des, pode
ora acentuar maior centralizacdo de poder, principalmente na propria
Uniao (CF, art. 22), ora permitir uma maior descentraliza¢do nos Estados-
membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso I).

Atuando dessa maneira, se, na distribui¢cao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a Republica brasileira, na distribuicdo material, nossas
tradicOes histdricas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder
constituido (Congresso Nacional), apds a edicao da Constituicao de 1988,
acabaram por produzir grande generosidade do texto constitucional na
previsao dos poderes enumerados da Unido, com a fixacao de
competéncia privativa para a maioria dos assuntos de maior importancia
legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constituicao
de 1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentracao dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por
JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO (Teoria geral do federalismo. Rio
de Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao analisarmos
o rol de competéncias legislativas da Uniao estabelecidas no artigo 22 do
texto constitucional.

Essa opcao inicial do legislador constituinte, ao centralizar nos
poderes enumerados da Uniao (CF, artigo 22) a maioria das matérias
legislativas mais importantes, contudo, ndo afastou da Constituicao de
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1988 os principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que
gravita em torno do principio da autonomia, da participacdo politica e da
existéncia de competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito
Federal e Municipios, indicando ao intérprete a necessidade de aplica-los
como vetores principais em cada hipotese concreta em que haja a
necessidade de andlise da predominancia do interesse, para que se
garanta a manutengao, fortalecimento e, principalmente, o equilibrio
federativo (GERALDO ATALIBA. Republica e constituicao. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1985. p. 10), que se caracteriza pelo respeito as
diversidades locais, como bem salientado por MICHEL ]. MALBIN, ao
apontar que a intengdo dos elaboradores da Carta Constitucional Americana foi
justamente estimular e incentivar a diversidade, transcendendo as faccoes e
trabalhando pelo bem comum (A ordem constitucional americana. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 1987, p. 144), consagrando, ainda, a
pluralidade de centros locais de poder, com autonomia de autogoverno e
autoadministracdo, para que se reforcasse a ideia de preservacao da
autonomia na elaboracao do federalismo, como salientado por ALEXIS
DE TOCQUEVILLE, ao comentar a formac¢do da nagdao americana
(Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo: Martins Fontes, 1988. p.
37 e ss.), que serviu de modelo a nossa Primeira Constituigao Republicana
em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgOes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente estabelecidas no proprio texto
constitucional, quando surgem duvidas sobre a distribuicido de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicdo do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico
assunto, que engloba uma ou varias matérias com previsao ou reflexos
em diversos ramos do Direito, cabera ao intérprete priorizar o
fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas diversidades
como pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado
Federal, que garantam o imprescindivel equilibrio federativo (JUAN
FERRANDO BADIA. EI estado unitdrio: El federal y El estado regional.
Madri: Tecnos, 1978, p. 77, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO. O
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Estado federal brasileiro na Constituicao de 1988. Revista de Direito
Administrativo, n. 179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias
atuais da federacao brasileira. Cadernos de direito constitucional e ciéncia
politica, n. 16, p. 17; e, do mesmo autor: Estruturacdo da federacdo. Revista
de Direito Publico, n. 81, p. 53 ss; CARLOS MARIO VELLOSO. Estado
federal e estados federados na Constitui¢ao brasileira de 1988: do
equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.;
JOSAPHAT MARINHO. Rui Barbosa e a federacao. Revista de Informagio
Legislativa, n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas
do federalismo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

Em matéria de produgdo, consumo, saide e protecao ambiental, a
opcao tomada pelo Constituinte foi a de partilhar competéncias
legiferantes, como expressamente indicado no art. 24, incisos V, VI e XII,
da CF.

Assim sendo, nada impde a necessdria prevaléncia da legislagao
ambiental editada pelo ente central, especialmente quando considerado
que a norma estadual, atendendo as peculiaridades locais, veicula
disciplina ambiental mais protetiva, se comparado com a lei federal que
tratou da mesma matéria.

No caso, o tratamento normativo dado ao tema da produgao e
comércio de amianto exorbitou da mera edigdo de normas gerais. A
diretriz normativa sobre esse tema decorre de compromisso assumido
pelo Brasil por meio da adesdao a Convencao 162 da OIT (aprovada pelo
Decreto Legislativo 51/1989 e promulgada pelo Decreto presidencial
126/1991), ato internacional que estabeleceu a diretriz de progressiva
proibicdo do uso do amianto mediante a sua substituigdo por materiais
com viabilidade tecnologica e econdmica. Nesse sentido (grifos aditados):

ARTIGO 10

Quando necessarias para proteger a saude dos
trabalhadores, e vidveis do ponto de vista técnico, as seguintes
medidas deverao ser previstas pela legislacao nacional:

a) sempre que possivel, a substitui¢ado do amianto ou de
certos tipos de amianto ou de certos produtos que contenham
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amianto por outros materiais ou produtos, ou, entdao, o uso de
tecnologias alternativas desde que submetidas a avaliagdao
cientifica pela autoridade competente e definidas como
inofensivas ou menos perigosas.

b) a proibigao total ou parcial do uso do amianto ou de
certos tipos de amianto ou de certos produtos que contenham
amianto para certos tipos de trabalho.

A Lei 9.055/1995 proibiu a produgao e circulagao do amianto/asbesto,
especialmente do tipo anfibolios (amianto marrom), mas excepcionou o
amianto crisotila, dispondo em seus arts. 1% e 2

Art. 1° E vedada em todo o territério nacional:

I - a extracao, producdo, industrializacdo, utilizacao e
comercializacdo da actinolita, amosita (asbesto marrom),
antofilita, crocidolita (amianto azul) e da tremolita, variedades
minerais pertencentes ao grupo dos anfibdlios, bem como dos
produtos que contenham estas substancias minerais;

II - a pulverizagao (spray) de todos os tipos de fibras, tanto
de asbesto/amianto da variedade crisotila como daquelas
naturais e artificiais referidas no art. 2° desta Lei;

I - a venda a granel de fibras em pd, tanto de
asbesto/amianto da variedade crisotila como daquelas naturais
e artificiais referidas no art. 2° desta Lei.

Art. 22 O asbesto/amianto da variedade crisotila (asbesto
branco), do grupo dos minerais das serpentinas, e as demais
fibras, naturais e artificiais de qualquer origem, utilizadas para
o mesmo fim, serao extraidas, industrializadas, utilizadas e
comercializadas em consonancia com as disposi¢oes desta Lei.

Paragrafo tnico. Para os efeitos desta Lei, consideram-se
fibras naturais e artificiais as comprovadamente nocivas a
satde humana.

Com o fito de regulamentar o conteddo permissivo do art. 2%, o
restante da Lei 9.055/1995 traz pormenorizadas determinac¢des quanto as

condi¢des de producgao e uso dessa substancia, indo além, portanto, da

9

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13721728.



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 198 de 284

ADI 3937 / SP

mera delimitacdo de normas gerais sobre o assunto.

Ou seja, a titulo de regulamentar um compromisso de direito
internacional, cuja diretriz é o abandono do uso do amianto, o legislador
federal admitiu a utilizacado de certa modalidade dessa fibra, sob
condicOes que especificou (grau de exposi¢ao, procedimentos de controle
e fiscalizacao, sangoes, etc.).

O aparente conflito ocorreria quando outros Entes da Federacao,
com fundamento em novas percepgoes sobre a nocividade da exposigao
ao amianto, bem como sobre a viabilidade técnica e econOmica de sua
substitui¢do por outros insumos, editam normas que proibem o uso do
amianto crisotila, visando a melhor protecdo da satde humana, em
especial dos trabalhadores diretamente afetados, e da protecao ambiental.

A sobreposigao de opgdes politicas por graus varidveis de protecao
ambiental e da satide humana constitui circunstancia prépria do
estabelecimento de competéncia concorrente sobre a matéria. Em linha de
principio, admite-se que os entes parciais da Federagao editem normas
mais protetivas ao meio ambiente, com fundamento em suas
peculiaridades regionais e na preponderancia de seu interesse.

No caso, mostra-se idoneo o exercicio, pelo Estado de Pernambuco,
da competéncia suplementar (art. 24, § 2°, CF) para edicdo de normas de
interesse regional, atinentes aos materiais passiveis de serem utilizados
na construgao civil no ambito daquele Estado, visando a diminuir a
producao de rejeitos com impacto ambiental degradante e mitigar a
exposicao dos trabalhadores dessa industria aos efeitos reconhecidamente
nocivos do amianto crisotila.

Nesse sentido, o precedente firmado no ja referido julgamento
cautelar da presente acao direta (ADI 3937-MC, Rel. Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, DJ de 10/10/2008) e o recente julgamento do
RE 194.704 (Rel. para acérdao Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgamento concluido em 29/6/2017), em que validada lei do Municipio de
Belo Horizonte/MG que estabelecera padroes mais restritos de emissao de
gases poluentes.

Afasto, de igual modo, quaisquer reparos a constitucionalidade

10
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material das normas impugnadas fundados em suposta afronta ao
principio da livre iniciativa. Conforme firmado no julgamento da ADPF
101 (Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 24/6/2009,
DJe de 1/6/2012), a liberdade que a Constituicdo confere ao
desenvolvimento da atividade economica deve ser harmonizada com o
ideal de desenvolvimento social saudavel, o que legitima a intervencao
do Estado sobre o dominio econdmico a fim de prestigiar os direitos
fundamentais a saude (art. 196, CF) e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225, CF).

Dessa forma, julgo IMPROCEDENTE a presente A¢ao Direta, para
declarar a constitucionalidade da Lei Estadual 12.684/2007 do Estado de
Sao Paulo.

E o voto.
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