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Quem manda nos transgénicos

Categories : Paulo Bessa

O Supremo Tribunal Federal (STF) por diversas vezes se manifestou sobre a constitucionalidade
da legislacéo destinada a reger os produtos contendo organismos geneticamente modificados
(OGM) no Brasil. Como pretendo demonstrar, as decisdes adotadas pela Corte foram na linha de
sua jurisprudéncia predominante. Chamo atencéo para o fato de que a novidade do tema mostra
gue as questdes judiciais brasileiras estao se constitucionalizando em uma velocidade bastante
grande e, com efeito, 0 STF — na medida do possivel — tem respondido a necessidade social com
solucdes rapidas e mantendo coeréncia com a sua jurisprudéncia.

As diferentes A¢des Diretas Inconstitucionalidade (ADISs) que, relacionadas aos Organismos
Geneticamente Modificados (OGMs), foram submetidas a analise do STF estéo ligadas,
especialmente, a compreensao dos mecanismos juridicos-politicos que moldam a Federacao
Brasileira. As ac0es apresentadas ao Tribunal, em sua maioria, cuidavam dos limites da
competéncia constitucional dos Estados Membros. O cerne das demandas suscitadas perante o
STF esta, evidentemente, vinculado aos limites e fronteiras dentro dos quais devem se situar, seja
a Unido, no exercicio do seu poder de legislar de forma genérica, sejam os estados na
suplementacao da legislacéo federal, como determinado pelo artigo 24 da Constituicdo Federal
(1). Ante a inexisténcia de uma norma definidora do que deva ser entendido como “norma geral”,
o STF vem paulatinamente construindo uma interpretacdo evolutiva da matéria, com vistas a
preencher um inequivoco vazio legal. Aqui, ndo seria exagerado se falar em uma verdadeira
“mora” legislativa. E dentro de tal espirito que as decisdes foram tomadas. Ainda que, na pratica,
os limites de atuagao dos Estados venha sendo restringido, consolidando um modelo de
“federalismo centralizado” que vem caracterizando a nossa federacédo desde os seus primordios e
gue desejo descentralizador de 88 nédo logrou alterar, sendo muito ténue a modificagdo da
jurisprudéncia constitucional sob a chamada “Constituicdo Cidada”. Aqui merece ser observado
gue os proprios Estados, por meio de representacdes do Executivo € que, na maioria das vezes,
suscitam as arguicfes de inconstitucionalidade das proprias leis estaduais e, portanto, tém sido os
principais agentes da “reducao” das competéncias estaduais.

O primeiro confronto com a legislacéo federal sobre OGM foi patrocinado pelo PT que se dirigiu ao
STF com vistas a obter a declaracéo de inconstitucionalidade do Decreto n°® 1.752, de 20 de
dezembro de 1995 que, ao regulamentar a lei n° 8974/95 definiu as competéncias da Comissao
Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBIo). No particular a jurisprudéncia do STF é bastante
firme no sentido de que € incabivel a Acao Direta de inconstitucionalidade quando se visa declarar
inconstitucional um decreto, salvo nas hipoteses em que ele se reveste da natureza juridica de
Regulamento Autdnomo, conforme, por exemplo, a seguinte decisao (2).

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ATO N°
158 DA PROCURADORIA GERAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA. PROMOTORIA
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ESPECIALIZADA DE CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL - PECEAP. HIPOTESE
DE ILEGALIDADE E NAO DE INCONSTITUCIONALIDADE. PRECEDENTES.

1. O ato impugnado, ndo sendo autbnomo, mas regulamento da Lei Organica do Ministério Publico
do Estado do Paran4, foge ao controle concentrado de sua constitucionalidade (grifo do autor). 2.
O exame da compatibilidade do Ato n°® 158/PGR/PR com a Constituicdo pressupde analise de
norma infraconstitucional, tornando inviavel a acao direta de constitucionalidade, por tratar-se de
guestao de ilegalidade. Agravo regimental a que se nega provimento.”

A base dos regulamentos autbnomos pode ser encontrada no direito francés e no seu peculiar
sistema de separacao de poderes que, como se sabe, € bastante diferente daquele por nés
adotado, ainda que sua influencia em nossos Direito Constitucional e Administrativo nao seja
negligenciavel. O regulamento autbnomo é, tradicionalmente, adotado para tratar de matérias que
o Constituinte reservou para o Poder Executivo, sem que haja necessidade da existéncia de uma
lei a ser regulamentada.

Os regulamentos autbnomos tém encontrado muita resisténcia na doutrina juridica brasileira, em
especial aquela p6s-88. Aduz a doutrina que o Estado deve agir dentro de uma legalidade estrita,
conforme determinagé&o contida no artigo 37 da Constituicdo Federal, o que tornaria bastante
duvidosa a existéncia, entre nés de tal modalidade de regulamento. E voz corrente na doutrina
adminitrativista que a administracdo somente pode agir quando houver determinacéo legal para
gue assim o faca. Isto €, o Estado sO pode ter comportamentos para 0s quais haja previsao legal.
O particular, ao contrario, pode fazer tudo aquilo que néo seja objeto de proibicdo expressa.

A préatica administrativa e, sobretudo, as decis6es do STF proferidas até mesmo pds 1988, tém
admitido a existéncia dos regulamentos autbnomos. Coerentemente com a sua jurisprudéncia
predominante, no caso concreto, o decreto n® 1752/95 néo foi tido como autbnomo e,
evidentemente, nem poderia sé-lo.

Retornado a questéo da lei n® 8.974, de 5 de janeiro de 1995 e do seu regulamento. A lei,
certamente, em ma técnica legislativa, limitou-se a mencionar a existéncia da CTNbio, sem definir-
lhe as competéncias ou mesmo a estrutura basica. Esta falha legislativa foi expressamente
reconhecida pelo Poder Executivo que, valendo-se de uma Medida Proviséria, buscou sanar a
evidente deficiéncia do contexto normativo, reescrevendo o texto da Lei n® 8.974/95, de forma a
completar as lacunas tao evidentes que existiam na norma legal; em outras palavras: a CTNBIo
nao foi efetivamente criada ipso iure. A solugdo encontrada pelo legislador provisorio foi a de
acrescentar novos artigos ao texto original da lei de biossegurancga, estabelecendo os lineamentos
basicos da Comisséo Técnica Nacional de Biotecnologia. O novo texto legal permitiria que o
Executivo tivesse, finalmente, uma base legal para regulamentar. A Medida Proviséria n® 2.191-9,
de 23 de agosto de 2001 determinou fossem introduzidos artigos no texto da Lei de
Biosseguranca, fazendo com que fossem incorporados a lei uma série de quatro novos artigos, a
saber os artigos de niumeros 1° A, 1° B, 1° C e 1° D. Com a alteracao legislativa, o decreto,
efetivamente ficou conforme a norma legal.
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O Tribunal, ao desconsiderar o decreto como regulamento autbnomo, imediatamente remeteu a
guestdo para o nivel da chamada “inconstitucionalidade reflexa”. Isto €, antes de existir uma
ofensa clara e direta ao Texto Constitucional, o que existe € uma afronta aos textos legais que por
ele seriam regulamentados, ndo sendo, portanto, suscetivel de ser submetido ao controle
concentrado de constitucionalidade. Uma outra questao que foi apenas arranhada pela Corte foi
aquela relativa a possibilidade da dispensa do estudo prévio de impacto ambiental determinada
pela CTNBIo e que, segundo alegava o impetrante, era uma exigéncia da propria Constituicao
Federal ser definida pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama). O STF,
adequadamente, reconheceu gque a questao se resume a uma simples disputa administrativa. Nao
h& na Constituicdo qualquer determinacao no sentido de que o estudo de seja exigido por um
orgao especifico.

Ao julgar o feito de acordo com a sua jurisprudéncia tradicional, A ADI (2007/MC/DF) foi
considerada prejudicada, em deciséo que foi assim ementada: “I. Ag&o direta de
inconstitucionalidade: descabimento, de regra, para o controle abstrato da arguicéao de
inconstitucionalidade mediata de atos normativos secundarios - em particular, dos decretos
regulamentares - por alegada violacdo de normas infraconstitucionais interpostas, mormente
guando controvertida a inteligéncia destas. Il. Meio ambiente e engenharia genética: liberacdo de
OGM (organismos geneticamente modificados): impugnacao ao D. 1.752/95, especialmente ao
seu art. 2°, XIV, relativo a competéncia, na matéria, do CTNBIo e a possibilidade de o érgao
dispensar para exarar parecer a respeito o Estudo de Impacto Ambiental e o consequente RIMA:
controvérsia intragovernamental entre o Ministério da Ciéncia e Tecnologia e o0 do Meio Ambiente
sobre a vinculac&o ou ndo do CONAMA ao parecer do CTNBio, em face da legislacdo formal
pertinente (LL 6.938/81 e 8.974/95), que evidencia a hierarquia regulamentar do decreto
guestionado e o carater mediato ou reflexo da inconstitucionalidade que se |he irroga: matéria
insusceptivel de deslinde na acéo direta de inconstitucionalidade (cf. n. | supra), mas adequada a
outras vias processuais, a exemplo da acao civil puablica (3).”

Ainda que as decisfes adotadas pelo STF possam indicar, claramente, qual é a interpretacdo que
sera dada pela Corte para uma recorrente legislacdo ambiental estadual que, seguidamente,
extravasa dos limites que a Corte vem fixando, o fato € que a producao legislativa ambiental é
crescente e, como néo poderia deixar de ser, 0 mesmo ocorreu no que se refere aos OGMs.

O Tribunal de Justica do Estado do Parana, em algumas oportunidades, ja apreciou — pela via do
agravo e instrumento — algumas liminares que determinavam a proibicdo de plantacdo de soja
geneticamente modificada até que se comprove que elas ndo sdo responsaveis por danos ao meio
ambiente (4). Evidentemente que, nesta sede, ndo € o local para se fazer uma apreciacao quanto
ao conteudo da decisdo da Corte Paranaense. O meu intuito €, simplesmente, registrar-lhe a
existéncia.

Quanto a legislacdo especificamente voltada para os OGMs, o Estado sulista produziu a lei
estadual n°® 14.162, de 27 de outubro de 2003 que “veda o cultivo, a manipulacéo e
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comercializacdo destes conforme especifica.” A mencionada lei estadual € mais uma de muitas
leis estaduais que foram editadas de forma oportunista contra os produtos contendo Organismos
Geneticamente Modificados, seguindo a onda de ser “contra” os produtos transgénicos. Um bom
exemplo é a Lei n° 3967, de 17 de setembro de 2002, do Estado do Rio de Janeiro que “veda o
cultivo comercial de organismos geneticamente modificados (ogm) no Estado do Rio de Janeiro e
d& outras providéncias” que, evidentemente, é tdo inconstitucional quanto a lei paranaense.

Foi na Medida Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade 3035 MC/PR, que o assunto foi
apreciado em profundidade.

No voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes, relator da matéria, nos autos da medida cautelar,
foi suscitada uma das questdes mais fundamentais para o Direito Ambiental em um estado federal
gue € a concepcao tedrica que tem sido adotada por uma parcela significativa, ou pela quase
unanimidade dos autores de Direito Ambiental, no sentido de que as leis ambientais estaduais e
municipais podem ser “mais restritivas” do que as leis federais. De fato, tal conceito tem sido
seguidamente rejeitado pelo STF, que ndo admite a possibilidade de a legislacao federal ter o seu
conteudo “esvaziado” pala norma local. O Voto do Ministro Gilmar, em linhas gerais, reafirma a
concepcao de federalismo que, até esta quadra, tem sido a predominante na Suprema Corte
Brasileira.

As razdes adotadas pelo Supremo Tribunal Federal ao conceder a cautela para fulminar a lei
paranaense estdo inteiramente de acordo com a jurisprudéncia pregressa do proprio STF. Com
efeito, a norma estadual, como bem ressaltado pelo Ministro relator, avancou em competéncias
concorrentes e privativas da Unido, caracterizando-se como uma confusa tentativa de esvaziar a
competéncia federal no que diz respeito a legislacao sobre biosseguranca. De fato, a norma
buscava proibir, no territério do Estado do Parana, um produto que ndo estava proibido no Brasil
como um todo. A ementa da deciséo fez uma boa sintese do tema em questéo: “Acao Direta de
Inconstitucionalidade ajuizada contra a lei estadual paranaense de n°® 14.162, de 27 de outubro de
2003, que estabelece vedacgao ao cultivo, a manipulacéo, a importagcao, a industrializacao e a
comercializagdo de organismos geneticamente modificados. 2. Alegada violagdo aos seguintes
dispositivos constitucionais: art. 1°; art. 22, incisos I, VII, X e Xl; ao art. 24, | e VI; ao art. 25; e ao
artigo 170, caput, inciso IV e paragrafo Unico. 3. Plausibilidade das alegacfes de
inconstitucionalidade no que toca a potencial ofensa a competéncia privativa da Unido e das
normas constitucionais relativas as matérias de competéncia legislativa concorrente. 4. Deferida a
cautelar”’(5)

As decisfes definitivas, até a presente data, ndo constam do sitio Internet do STF. Entretanto, em
seu informativo, o Tribunal nos da conhecimento que: A decisao foi proferida no julgamento de
duas Acoes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 3035 e ADI 3054) ajuizadas pelo PFL e pelo
governador de Mato Grosso do Sul, respectivamente.” Prossegue a informacgao: “O ministro-
relator, Gilmar Mendes, confirmou o voto proferido na liminar deferida em dezembro de 2003.
Segundo ele, o Estado do Parand, ao disciplinar acfes relativas aos transgénicos, invadiu matéria
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de competéncia privativa da Unido. "Verifica-se especial ofensa a competéncia privativa da Uniédo
no que toca a disciplina sobre comercializacdo, importacao e exportacao e regime de portos",
ressalta o ministro. De acordo com o ministro, a lei impugnada estabelece normas restritivas
guanto ao cultivo, manipulacéo e industrializagéo de transgénicos mostrando preocupacéao de
carater sanitario e ambiental, questfes sujeitas a disciplina concorrente da Unido e dos Estados.
Mendes lembrou que a existéncia de outros atos normativos federais, que fixam disciplina geral
sobre as matérias previstas na lei atacada, impediria a atuacéo legislativa do Estado que imp&e
novas restricbes.” Merece destaque o seguinte trecho da decisdo:."Aplicada a lei estadual, restara
obviamente prejudicada a eficacia do ato federal, que foi editado para a solu¢cdo de um problema
gue transcende a esfera de Estados singulares”, finalizou o relator.”

A decisdo tomada pelo STF quanto a Lei n°® 6.957, de 16 de janeiro de 2001, do Estado da
Paraiba, ndo se reveste de maior importancia para o nosso estudo, pois o STF entendeu que a
requerente da Acao Direta de Inconstitucionalidade, Associacao Brasileira das Industrias de
Alimentacdo nao era dotada de legitimidade ativa para a propositura da ADI. A decisdo em Agravo
Regimental foi assim ementada: “A¢ao direta de inconstitucionalidade. Agravo regimental. 2.
Pedido de medida liminar com a finalidade de obter declaracao de inconstitucionalidade da Lei do
Estado da Paraiba n.° 6.957, de 16 de janeiro de 2001. Negado seguimento, adotando decisao do
Plenario, no julgamento do Agravo Regimental na ADIn n.° 2180-0, por ilegitimidade ativa ad
causam da requerente. 3. A agravante é entidade que congrega também associagdes, além de
empresas de ambito da industria de alimentacéo. 4. Situacao especifica da agravante ja
examinada pelo Plenario, no AgRg na ADIn n.° 2180-) - DF, quando afirmou a ilegitimidade ativa
da mesma para a propositura de acao direta de inconstitucionalidade, ut art. 103, IX, 22 parte. 5.
Agravo regimental a que se nega provimento.”

A legislagdo gaucha sobre produtos contendo Organismos Geneticamente Modificados é bastante
interessante, pois no Estado do extremo meridional do pais o tema tem evoluido bastante. Isto se
deve ao fato de que é no Rio Grande do Sul que existem as maiores plantacfes de soja
geneticamente modificadas e muitos municipios “legislaram” sobre transgénicos, o que acarretou
a frequente manifestacao do Tribunal de Justica Local sobre tais normas (6). Ha o caso da Lei n°
11.463, de 17 de abril de 2000 que curiosamente, afirmava que competir ao Estado cumprir todas
as normas federais sobre a matéria. Cabendo ao Estado, apenas, obedecer estritamente &
legislacao federal.

Foi ajuizada, pelo Chefe do Poder Executivo Estadual, acdo direta de inconstitucionalidade, na
gual foi requerida medida cautelar, sob o argumento que o Estado havia se exonerado
indevidamente de suas competéncias constitucionais em matéria de meio ambiente, visto que, nos
termos da norma impugnada, estava abdicando do exercicio da competéncia concorrente. A ADI,
ainda, pende de definicdo quanto ao mérito. A Medida Cautelar foi deferida nos seguintes termos:
“ALIMENTOS TRANSGENICOS. COMPETENCIA CONCORRENTE DO ESTADO-MEMBRO. LEI
ESTADUAL QUE MANDA OBSERVAR A LEGISLACAO FEDERAL. 1. Entendimento vencido do
Relator de que o diploma legal impugnado nao afasta a competéncia concorrente do Estado-
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membro para legislar sobre produtos transgénicos, inclusive, ao estabelecer, malgrado
superfetacdo, acerca da obrigatoriedade da observancia da legislacéo federal. 2. Prevaléncia do
voto da maioria que entendeu ser a norma atentatéria a autonomia do Estado quando submete,
indevidamente, a competéncia da Unido, matéria de que pode dispor. Cautelar deferida (7).”

E importante ressaltar que o Tribunal ndo decidiu sobre a competéncia legislativa dos Estados,
nem sobre o significado da legislacao concorrente. O que foi decidido pela Corte foi que os
Estados, se assim entenderem, devem produzir sua legislagéo prépria.

() Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: |
- direito tributéario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; Il - orcamento; Ill - juntas
comerciais; IV - custas dos servicos forenses; V - producao e consumo; VI - florestas, caca, pesca,
fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio
ambiente e controle da poluicao; VII - protecdo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico; VIl - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos
de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; IX - educacéo, cultura, ensino e
desporto; X - criacéo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas Xl -
procedimentos em matéria processual; XII - previdéncia social, protecao e defesa da saude; Xl -
assisténcia juridica e Defensoria publica; XIV - protecéo e integracéo social das pessoas
portadoras de deficiéncia; XV - protecdo a infancia e a juventude; XVI - organizacdo, garantias,
direitos e deveres das policias civis; § 1° - No ambito da legislagdo concorrente, a competéncia da
Unido limitar-se-& 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, 0os Estados exercerao a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contrario.

(2)- ADI 2426 AgR / PR — PARANA. AG.REG.NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator, Min. MAURICIO CORREA. Julgamento: 02/08/2001. Org&o Julgador: Tribunal

Pleno. DJU: 11-10-2001 PP-00007 EMENT VOL-02047-02 PP-00337

(3) ADI 2007 MC / DF - DISTRITO FEDERAL. MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE. Julgamento: 12/08/1999
Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. DJU-24-09-1999 P: 00025

(4) AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 153.339-5, DE CLEVELANDIA - VARA UNICA.
AGRAVANTE : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA. AGRAVADO : ADAIL
PRESTES BORBA. RELATOR : DES. ANTONIO LOPES DE NORONHA. AGRAVO DE
INSTRUMENTO - ACAO CIVIL PUBLICA - ANTECIPACAO DE TUTELA - PROIBICAO DE
PLANTIO ATE QUE SE ATESTE A AUSENCIA DE CONTAMINACAO DO SOLO E DAS AGUAS
SUBTERRANEAS - PRODUTOS GENETICAMENTE MODIFICADOS - TRANSGENICOS -
ARTIGO 12 DA LEI N° 7.347/85 - PRESENCA DO FUMUS BONI JURIS E DO PERICULUM IN
MORA - PRINCIPIO DA PRECAUCAO - RECURSO PROVIDO - DECISAO UNANIME.- Estando
presentes o fumus boni juris e o periculum in mora, a medida que se impde é a antecipacao de
tutela em favor do meio ambiente, evitando que sejam cultivados produtos geneticamente
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modificados até que se ateste a auséncia de contaminacdo do solo e das aguas subterraneas, em
respeito ao principio da prevencéo, que € a base do direito ambiental.

(5) ADI 3035 MC / PR - PARANA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Relator(a): Min. GILMAR MENDES Julgamento: 10/12/2003. Tribunal
Pleno . DJU-12-03-2004 Pg.36 EMENT VOL-02143-02 Pg.-00342

(6) A titulo de exemplo, veja-se a seguinte decisdo do Tribunal de Justice do Estado do Rio
Grande do Sul. “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE/ 70000513192, TRIBUNAL
PLENO. Data de Julgamento: : 17/03/2003 Relator Desembargador CLARINDO FAVRETTO.
EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL N. 1141, DE 04 DE
NOVEMBRO DE 1999, DO MUNICIPIO DE REDENTORA, QUE "DISPOE SOBRE O CULTIVO
DE PLANTAS TRANSGENICAS NA AREA TERRITOTIAL AGRICULTAVEL DO MUNICIPIO DE
REDENTORA, RS". MEIO AMBIENTE. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. MATERIA DE
COMPETENCIA RESERVADA A UNIAO, ESTADOS E DISTRITO FEDERAL, EXCLUIDO O
MUNICIPIO. ACAO PROCEDENTE. JURISPRUDENCIA: ADI 70000625152 ADI 70000512939
(7) ADI 2303 MC / RS - RIO GRANDE DO SUL. MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. Relator: Min. MAURICIO CORREA. Julgamento: 23/11/2000.
Tribunal Pleno. DJU: 05-12-2003 Pg. 18 EMENT VOL-02135-05 Pg. 918 Votagao: por maioria,
vencido o Min. Mauricio Corréa. Resultado: deferida a suspensao cautelar da Lei-11463, de
17/04/2000, do Estado do Rio Grande do Sul. Acordaos citados: ADI-352 (RTJ-133/1044), ADI-372
(RTJ-133/573), ADI-724 (RTJ-179/77), ADI-2304 (RTJ-176/1066), RE-158241, RE-130578
(RTJ-138/869).
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