Supremo Tribunal Federal

15/04/2020 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.996 AMAZONAS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DEMORAES

REQTE.(S) : ASSOC BRASIL DA IND HIGIENE PESSOAL PERF E
COSMETICOS

ADV.(A/S) : HELOISA BARROSO UELZE BLOISI E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DO ESTADO DO AMAZONAS

ADV.(A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : HUMANE SOCIETY INTERNATIONAL - HSI

ADV.(A/S) : GUSTAVO TEIXEIRA RAMOS

ADV.(A/S) : MARIANA PRANDINI FRAGA ASSIS

EMENTA: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E RESPEITO AS
REGRAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIA. LEI ESTADUAL
289/2015 DO ESTADO DO AMAZONAS. PROIBICAO DO USO DE
ANIMAIS PARA O DESENVOLVIMENTO, EXPERIMENTOS E TESTES
DE PRODUTOS COSMETICOS, DE HIGIENE PESSOAL, PERFUMES E
SEUS COMPONENTES. COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE DO ESTADO EM MATERIA DE PROTECAO
AMBIENTAL (ART. 24, VI, CF). NORMA ESTADUAL AMBIENTAL
MAIS PROTETIVA, SE COMPARADA COM A LEGISLACAO FEDERAL
SOBRE A MATERIA. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. NAO
OCORRENCIA. PRECEDENTES. IMPROCEDENCIA DA ACAO.

1. As regras de distribuicao de competéncias legislativas sao alicerces
do federalismo e consagram a formula de divisao de centros de poder em
um Estado de Direito. Principio da predominancia do interesse.

2. A Constituicao Federal de 1988, presumindo de forma absoluta
para algumas matérias a presenga do principio da predominancia do
interesse, estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos
entes federativos — Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios — e, a partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior
centralizacao de poder, principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora
permitir uma maior descentralizagao nos Estados-Membros e nos
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Municipios (CF, arts. 24 e 30, inciso I).

3. A Lei 289/2015 do Estado do Amazonas, ao proibir a utilizagao de
animais para desenvolvimento, experimentos e testes de produtos
cosméticos, de higiene pessoal, perfumes e seus componentes, nao invade
a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais em relagao a
protecdo da fauna. Competéncia legislativa concorrente dos Estados (art.
24, V], da CF).

4. A sobreposicao de opgoes politicas por graus varidveis de protecao
ambiental constitui circunstancia propria do estabelecimento de
competéncia concorrente sobre a matéria. Em linha de principio, admite-
se que os Estados editem normas mais protetivas ao meio ambiente, com
fundamento em suas peculiaridades regionais e na preponderancia de
seu interesse, conforme o caso. Precedentes.

5. Acao Direta de Inconstitucionalidade conhecida e julgada
improcedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro DIAS TOFFOLI, em conformidade com a certidao de
julgamento, por unanimidade, acordam em julgar improcedente o pedido
formulado na acao direta, nos termos do voto do Relator. Nao participou
deste julgamento, por motivo de licengca médica, o Ministro CELSO DE
MELLO.

Brasilia, 15 de abril de 2020.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES

Relator
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.996 AMAZONAS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DEMORAES

REQTE.(S) : ASSOC BRASIL DA IND HIGIENE PESSOAL PERF E
COSMETICOS

ADV.(A/S) : HELOISA BARROSO UELZE BLOISI E OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA
DO ESTADO DO AMAZONAS

ADV.(A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : HUMANE SOCIETY INTERNATIONAL - HSI

ADV.(A/S) : GUSTAVO TEIXEIRA RAMOS

ADV.(A/S) : MARIANA PRANDINI FRAGA ASSIS

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de Acgao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pela Associacdo Brasileira da Industria de Higiene Pessoal,
Perfumaria e Cosméticos — ABIHPEC para impugnar a validade
constitucional da Lei Estadual 289/2015 do Estado do Amazonas, que
proibiu “a utilizagdo de animais para desenvolvimento, experimentos e testes de
produtos cosméticos, de higiene pessoal, perfumes e seus componentes” naquele
Estado.

Eis o teor da lei impugnada:

“Art. 1.2 Fica proibida, no Estado do Amazonas, a
utilizacdo de animais para desenvolvimento, experimentos e
testes de produtos cosméticos, de higiene pessoal, perfumes e
seus componentes, sem prejuizo do disposto em legislacao
Municipal, Estadual ou Federal.

Art. 2.2 Para os fins dos dispositivos constantes no artigo
anterior, consideram-se produtos cosméticos, de higiene
pessoal, perfumes as preparagdes constituidas por substancias
naturais ou sintéticas, de uso externo nas diversas partes do
corpo humano, pele, sistema capilar, unhas, labios, drgaos
genitais externos, dentes e membranas mucosas da cavidade

oral, com o objetivo exclusivo ou principal de limpa-los,
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perfuma-los, alterar sua aparéncia e ou alterar odores corporais
e ou protegé-los ou manté-los em bom estado.

Paragrafo tinico. Sao exemplos destes produtos, entre
outros:

I - cremes, emulsdes, logdes, géis e Oleos para a pele (maos,
rosto, pés etc.);

II - mascaras de beleza (com exclusdao dos produtos de
descamacao superficial da pele por via quimica);

III - bases (liquidas, pastas, pos);

IV - p6s para maquiagem, pds para aplicagao apos o
banho, pos para a higiene corporal etc;

V - sabonetes, sabonetes desodorizantes etc.;

VI - perfumes, aguas de toilette e d4gua de colonia;

VII - preparagoes para banhos e duches (sais, espumas,
oOleos, géis etc.);

VIII - depilatdrios;

IX - desodorizantes e antitranspirantes;

X - produtos de tratamentos capilares;

XI - tintas capilares e desodorizantes;

XII - produtos para ondulagdo, desfrisagem e fixagao;

XIII - produtos de lavagem (logdes, pos, xampus);

XIV - produtos de manutengao do cabelo (logdes, cremes,
oleos);

XV - produtos de penteados (logOes, lacas, brilhantinas);

XVI - produtos para a barba (sabdes, espumas, logoes etc.);

XVII - produtos de maquiagem e limpeza da cara e dos
olhos;

XVII - produtos a serem aplicados nos labios.

Art. 3.2 As institui¢Oes, estabelecimentos de pesquisa e os
profissionais que descumprirem as disposigoes constantes desta
Lei serdo punidos progressivamente com o pagamento de
multa e as seguintes san¢oes:

I - a instituicao:

a) multa no valor de 50.000 UFEAM, por animal;

b) dobra do valor da multa na reincidéncia;

c) suspensao tempordria do alvard de funcionamento;
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d) suspensao definitiva do alvara de funcionamento;

IT - ao profissional:

a) multa no valor de 2.000 UFEAM,;

b) dobra do valor da multa a cada reincidéncia.

Art. 4.2 Sao passiveis de punicdo as pessoas fisicas,
inclusive detentoras de fung¢ao publica, civil ou militar, bem
como toda instituicio ou estabelecimento de ensino,
organizagao social ou pessoa juridica, com ou sem fins
lucrativos, de carater publico ou privado, que intentarem contra
o que dispoe esta Lei ou se omitirem no dever legal de fazer
cumprir os ditames desta norma.

Art. 5° O Poder Publico fica autorizado a reverter os
valores recolhidos em funcao das multas previstas por esta Lei
para:

I - custeio das agoOes, publicagbes e conscientizacao da
populacao sobre guarda responsavel e direitos dos animais;

II - institui¢Oes, abrigos ou santudrios de animais;

IIT - programas estaduais de controle populacional através
da esterilizagao cirurgica de animais, bem como programas que
visem a prote¢ao e ao bem-estar dos animais.

Art. 6.2 A fiscalizacao dos dispositivos constantes desta Lei
e a aplicagao das multas decorrentes da infragao ficarao a cargo
dos drgaos competentes da Administracao Publica Estadual.

Art. 7.2 O Poder Executivo regulamentara a presente Lei.

Art. 8.° Esta Lei entra em vigor na data de sua publica¢ao.”

A requerente afirma que a norma questionada viola as regras de
competéncia dispostas no art. 24, VI e §§ 1° a 4% da Constitui¢ao Federal,
uma vez que o Estado do Amazonas teria invadido campo legislativo
reservado a Uniao para legislar sobre fauna, conservacao da natureza e
protecao do meio ambiente.

Sustenta a inconstitucionalidade formal da lei ao argumento de que
a Uniao, por meio da Lei 11.794/2008, “ndo somente permite a realizacdo de
testes em animais, mas também estabelece as normas gerais que disciplinam o
tema”. Assim, afirma que a lei federal estabeleceu os procedimentos para
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uso cientifico de animais, de modo que a norma impugnada nao poderia
proibir essa wutilizagdto no que diz respeito ao “desenvolvimento,
experimento e teste de produtos cosméticos, higiene pessoal, perfumes, e seus
componentes”.

Além disso, a requerente sustenta que a manutencdo da norma
impugnada no ordenamento juridico ensejaria uma situagao de
inseguranca juridica, pois a “utilizacdo de animais para desenvolvimento,
experimento e teste de produtos cosméticos, higiene pessoal, perfumes e limpeza é
permitida em alguns Estados e em outros nao”.

Com isso, requer a suspensao cautelar dos efeitos da lei e, ao final,
pugna pela procedéncia do pedido, para declaracao da
inconstitucionalidade formal da Lei 289/2015 do Estado do Amazonas.

A acao foi processada segundo o rito do art. 12 da Lei 9.868/1999.

A Assembleia Legislativa do Estado do Amazonas prestou
informagdes. Alega, em preliminar, (a) inexisténcia de pertinéncia
tematica, ao fundamento de que nao haveria correspondéncia entre o
objeto da acdo e o estatuto social da requerente; e (b) eventual ofensa ao
texto constitucional seria de forma reflexa, pois a verificagdo de
inconstitucionalidade demandaria prévio exame da Lei 11.794/2008. No
mérito, defende a constitucionalidade da norma, sustentando, em sintese,
a auséncia de usurpagao da competéncia da Unido para legislar sobre a
matéria, e que a lei impugnada ndo conflita com as normas gerais
contidas na Lei 11.794/2008. Ao final, pugna pela improcedéncia da agao.

O Governador do Estado do Amazonas nao apresentou suas
informacgoes em prazo legal.

A Advogada-Geral da Unidao se manifestou pela improcedéncia do
pedido, consignando que a Constitui¢ao Federal, nos termos do art. 225, §
1%, inciso VII, “estabelece que a efetividade do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado estd conectada ao explicito dever atribuido ao Poder
Publico de proteger a fauna, restando vedada qualquer pratica que coloque em
risco sua fungdo ecoldgica, provoque a extingio de espécies ou submeta animais a
crueldade” .

Assim, observa que a Unido, no exercicio de sua competéncia, editou
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a Lei 11.794/2008, segundo a qual “estabeleceu regime juridico para a criagio
e a utilizagdo de animais em atividades de ensino e pesquisa cientifica em todo o
territdrio nacional”, de modo que a lei impugnada estaria na conformidade
das diretrizes gerais. Nesse ponto, destaca que o modelo de protecao
escolhido pela lei estadual, apesar de mais restritivo, ndo impds uma
limitagao arbitraria.

Aberta vista a Procuradoria-Geral da Republica, nao foi apresentada
manifestacao nos autos.

A Humane Society International (HSI) foi admitida no processo na
qualidade de amicus curiae.

E o relatério.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR):
Inicialmente, cumprimento os eminentes advogados Bruno Corréa Burini
e Gustavo Teixeira Ramos pelas sustentagoes orais enviadas por meio
eletronico em nome da requerente, Associagao Brasileira da Industria de
Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosméticos — ABIHPEC, e do amicus curiae
Humane Society International — HSI, respectivamente.

Trata-se de Acgao Direta de Inconstitucionalidade ajuizada pela
Associacao Brasileira da Industria de Higiene Pessoal, Perfumaria e
Cosmeéticos — ABIHPEC, em face da Lei Estadual 289/2015, que dispde
sobre a proibicao da “utilizacio de animais para desenvolvimento,
experimentos e testes de produtos cosméticos, de higiene pessoal, perfumes e seus
componentes no Estado do Amazonas”.

Em sintese, a requerente sustenta que a norma teria usurpado
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais no que diz
respeito a protecao da fauna (art. 24, VI, CF), bem como teria extrapolado
a competéncia legislativa suplementar dos Estados, disposta nos §§ 1° a 4°
do art. 24 da Constituicao Federal.

Inicialmente, compete analisar as preliminares suscitadas pela
Assembleia Legislativa do Estado do Amazonas (doc. 18), quais sejam,
ausencia de pertinéncia tematica e ofensa reflexa ao texto constitucional.

A Constituicao de 1988, alterando uma tradi¢ao em nosso direito
constitucional, que a reservava somente ao Procurador-Geral da
Republica, ampliou a legitimidade para propositura da agao direta de
inconstitucionalidade, transformando-a em legitimacao concorrente. Para
alguns dos legitimados do art. 103 da Constituicao Federal, porém, esta
CORTE exige a presenca da chamada pertinéncia temdtica, definida como o
requisito objetivo da relacdo de pertinéncia entre a defesa do interesse
especifico do legitimado e o objeto da propria agao.

As associagoes de classe, embora constem do art. 103, IX, da CF, nao
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sao legitimadas universais para a propositura das a¢des do controle
concentrado de constitucionalidade, incumbindo-lhes a demonstracao da
pertinéncia temadtica, conforme pacificado no SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL (ADI 4.722 AgR, Rel. Min. DIAS TOFFOLIL Pleno, DJe de
15/2/2017; ADI 2.747, Rel. Min. MARCO AURELIO, Pleno, DJ de
17/8/2007; ADI-MC-AgR 1.507, Rel. Min. CARLOS VELLOSO, Pleno, DJ
de 22/9/1995).

Na hipdtese dos autos, o art. 32 do Estatuto Social da associagao

autora diz o seguinte (doc. 7):

“Art. 32 — A finalidade precipua da Associagao consiste em
congregar, a nivel nacional, as industrias do setor de higiene
pessoal, perfumaria e cosméticos, promovendo e defendendo
seus legitimos interesses, com vistas ao desenvolvimento do

segmento econdmico que representam.”

O conteudo da norma impugnada, por sua vez, se refere a proibicao
de desenvolvimento, experimentos e testes, em animais, de produtos
cosméticos, de higiene pessoal, de perfumes e seus componentes, dentro
do Estado do Amazonas. Assim, verifico que a associacao autora
demonstrou, de forma adequada e suficiente, a existéncia desse vinculo
de pertinéncia tematica em relagao ao objeto da presente acao direta.

Além disso, tampouco merece acolhimento a alegada necessidade de
confronto prévio entre normas infraconstitucionais. Isso porque a
requerente aponta, com objetividade e de forma fundamentada, os
dispositivos constitucionais que reputa violados, referentes a competéncia
legislativa concorrente estabelecida na Carta Magna. O conflito de lei
estadual com a Lei Federal 11.794/2008 foi mencionado subsidiariamente,
apenas para demonstrar que a Uniao ja teria legislado sobre a matéria.

No caso em andlise, a eventual ofensa a Constituicao Federal
ocorreria de maneira direta, uma vez que a incursao de um ente da
Federacao no campo legislativo constitucionalmente outorgado a outro
ente é razao suficiente para, por si sd, fundamentar o pedido de

declaragao de inconstitucionalidade de lei por vicio formal organico.
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Nesse sentido: ADI 4.955, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe
de 17/11/2014; ADI 3.645, Rel. Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, DJ
de 1%/9/2006; ADI 2535 MC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal
Pleno, DJ de 21/11/2003. Dessa forma, rejeito as preliminares.

Quanto ao mérito, cumpre verificar se o Estado do Amazonas
poderia, legitimamente, a luz das normas de distribuicio de
competéncias legislativas estatuidas na Constitui¢cao Federal, disciplinar o
conteudo posto na norma impugnada.

Antes, é importante deixar registrado que o meio ambiente, como
um todo, obteve especial atencao por parte do legislador constituinte, que
imp0s ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geragoes (art. 225, caput, da CF). Para dar
efetividade ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
também assegurado em sede constitucional, ficou o Poder Publico
incumbido, entre outros deveres, de proteger a fauna e a flora, sendo
vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungao
ecologica, provoquem a extin¢ao de espécies ou submetam os animais a
crueldade (art. 225, § 1¢, VII, da CF).

A Constituigao Federal de 1988 consagrou como obrigacao do Poder
Pablico a defesa, preservagao e garantia de efetividade do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida. Conforme sempre
defendi, no caput do art. 225, o texto constitucional afirma ser o meio
ambiente bem de uso comum do povo, suscitando a utilizacao de todos
os meios legislativos, administrativos e judiciais necessarios a sua efetiva
protecao, que possui um regime juridico especial que exorbita o Direito
Comum. O meio ambiente deve, portanto, ser considerado patrimdnio
comum de toda a humanidade para garantia de sua integral protecao,
especialmente em relacao as geracoes futuras, direcionando todas as
condutas do Poder Publico estatal no sentido de integral protecao
legislativa interna e adesao aos pactos e tratados internacionais protetivos
desse direito humano fundamental de 3? geracao, para evitar prejuizo da

coletividade em face de uma afetacao de certo bem a uma finalidade
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individual.

Dada a relevancia da matéria, o legislador constituinte distribuiu
entre todos os entes federativos as competéncias materiais e legislativas
em matéria ambiental, inclusive com a expressa referéncia a protecao da
fauna, reservando ao ente central (Uniao) o protagonismo necessario para
a edicao de normas de interesse geral e, aos demais entes, a possibilidade
de suplementarem essa legislagao geral.

E o que se depreende da leitura dos arts. 23 e 24 da Constituicdo
Federal, abaixo destacados:

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

()

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

()

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

(..)

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

(..)

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia
da Uniao limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 22 A competéncia da Uniao para legislar sobre normas
gerais nao exclui a competéncia suplementar dos Estados. ”

No ambito da Unido, vige a Lei Federal 11.794/2008, que
regulamenta o inciso VII do § 1° do art. 225 da Constitui¢cao Federal e
estabelece os procedimentos para o uso cientifico de animais, dispondo o

seguinte (grifos aditados):

“Lei Federal 11.794/2008
Art. 12 A criacao e a utilizacao de animais em atividades
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de ensino e pesquisa cientifica, em todo o territdrio nacional,
obedece aos critérios estabelecidos nesta Lei.

§ 1° A utilizagao de animais em atividades educacionais
fica restrita a:

I — estabelecimentos de ensino superior;
I - estabelecimentos de educagdao profissional
técnica de nivel médio da area biomédica.

§ 2° Sao consideradas como atividades de pesquisa
cientifica todas aquelas relacionadas com ciéncia basica,
ciéncia aplicada, desenvolvimento tecnologico, producao e
controle da qualidade de drogas, medicamentos, alimentos,
imunobioldgicos, instrumentos, ou quaisquer outros testados
em animais, conforme definido em regulamento préprio.

§ 32 Nao sao consideradas como atividades de pesquisa as
praticas zootécnicas relacionadas a agropecuaria.”

No tocante as condig¢des de criagdo e uso de animais para ensino e
pesquisas cientificas, a Lei 11.794/2008 assim estabelece:

“Lei Federal 11.794/2008

Art. 14. O animal sé podera ser submetido as intervengoes

recomendadas nos protocolos dos experimentos que constituem
a pesquisa ou programa de aprendizado quando, antes, durante
e apds o experimento, receber cuidados especiais, conforme
estabelecido pelo CONCEA.

§ 1° O animal sera submetido a eutanasia, sob estrita
obediéncia as prescri¢Oes pertinentes a cada espécie, conforme
as diretrizes do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, sempre que,
encerrado o experimento ou em qualquer de suas fases, for
tecnicamente recomendado aquele procedimento ou quando
ocorrer intenso sofrimento.

§ 2° Excepcionalmente, quando os animais utilizados em
experiéncias ou demonstragdes nao forem submetidos a
eutandsia, poderao sair do biotério apds a intervencao, ouvida a
respectiva CEUA quanto aos critérios vigentes de seguranga,
desde que destinados a pessoas idoneas ou entidades
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protetoras de animais devidamente legalizadas, que por eles
queiram responsabilizar-se.

§ 32 Sempre que possivel, as praticas de ensino deverao ser
fotografadas, filmadas ou gravadas, de forma a permitir sua
reproducao para ilustracao de praticas futuras, evitando-se a
repeticio desnecessaria de procedimentos didaticos com
animais.

§ 4° O namero de animais a serem utilizados para a
execucao de um projeto e o tempo de duracao de cada
experimento serd o minimo indispensavel para produzir o
resultado conclusivo, poupando-se, a0 maximo, o animal de
sofrimento.

§ 5° Experimentos que possam causar dor ou angustia
desenvolver-se-ao sob sedacdo, analgesia ou anestesia
adequadas.

§ 6° Experimentos cujo objetivo seja o estudo dos
processos relacionados a dor e a angustia exigem autorizagao
especifica da CEUA, em obediéncia a normas estabelecidas pelo
CONCEA.

§ 7° E vedado o uso de bloqueadores neuromusculares ou
de relaxantes musculares em substituicado a substancias
sedativas, analgésicas ou anestésicas.

§ 8° E vedada a reutilizacdo do mesmo animal depois de
alcangado o objetivo principal do projeto de pesquisa.

§ 9° Em programa de ensino, sempre que forem
empregados procedimentos traumaticos, varios procedimentos
poderado ser realizados num mesmo animal, desde que todos
sejam executados durante a vigéncia de um tnico anestésico e
que o animal seja sacrificado antes de recobrar a consciéncia.

§ 10. Para a realizacado de trabalhos de criacao e
experimentagdo de animais em sistemas fechados, serdo
consideradas as condicdes e normas de seguranca
recomendadas pelos organismos internacionais aos quais o
Brasil se vincula.”

A norma federal, portanto, possui uma natureza permissiva no que
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diz respeito a utilizacdo de animais em atividades de ensino e pesquisas
cientificas, desde que sejam observadas algumas condigdes relacionadas
aos procedimentos adotados, que visam a evitar e/ou atenuar o
sofrimento dos animais.

No ambito do Estado do Amazonas, o tema foi abordado de uma
maneira mais restrita, pois a assembleia legislativa local editou norma
proibindo a utilizacao de animais para o desenvolvimento, experimentos
e testes de produtos cosméticos, de higiene pessoal e de perfumes,
inclusive estipulando sang¢do pecunidria e administrativa no caso de
descumprimento da lei.

Assim, cabe examinar se essa proibi¢ao invade a competéncia da
Unido para editar normas gerais sobre a utilizacao de animais em
pesquisas cientificas.

A delimitagao do que seriam normas gerais em matéria submetida a
legislacdo concorrente, bem como a defini¢ao do alcance da competéncia
suplementar, é decisiva para a solu¢do da presente A¢ao Direta, com base
na manuten¢ao do equilibrio constitucional, pois o federalismo e suas
regras de distribuicao de competéncias legislativas sao um dos grandes
alicerces da consagracao da férmula Estado de Direito, que, conforme
salientado por PABLO LUCAS VERDU, ainda exerce particular
fascinagao sobre os juristas. Essa formula aponta a necessidade de o
Direito ser respeitoso com as interpretacdes acerca de diferentes
dispositivos constitucionais que envolvem diversas competéncias
legislativas, para que se garanta a previsao do legislador constituinte
sobre a divisao dos centros de poder entre os entes federativos, cuja
importancia é ressaltada tanto por JORGE MIRANDA (Manual de direito
constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1990, t.1, p. 13-14), quanto
por JOSE GOMES CANOTILHO (Direito constitucional e teoria da
Constituicdo. Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussao nao estda na maior ou menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislagao, mas sim, na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo
para edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
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politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservagao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da

federacio, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

“a federagao constitui, portanto, a realiza¢gdo mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado
de direito, o Estado que submete todos os poderes a lei
constitucional, parece que pode encontrar sua plena realizacao
somente quando, na fase de uma distribuicao substancial das
competéncias, o Executivo e o Judicidrio assumem as
caracteristicas e as fungdes que tém no Estado Federal”.
(NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO
PASQUINO (Coord.). Dicionario de politica. v. 1, p. 482).

O equilibrio na interpretacdao constitucional sobre a distribuig¢ao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constituicao
norte-americana de 1787. A andlise 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 divisdao constitucional de
competéncias, para manutencao de autonomia dos 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.
ROBINSON. To the best of my ability: the presidency 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, atirmou que a Constituicao dos
Estados 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
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obra jamais concebida”, que a questao do federalismo e do equilibrio entre o
Poder Central e os Poderes Regionais foi das questdoes mais discutidas
durante a Convencao norte-americana, pois a manutenc¢ao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende
do bom entendimento, definicao, fixacao de fungdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuigdo de competéncias legislativas, administrativas e tributdrias
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 unidao e coesao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade méaxima para a consecucdo 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 fung¢des 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 areas exclusivas de
autoridade, para um novo modelo federal baseado principalmente na
cooperacao, como salientado por KARL LOEWENSTEIN (Teoria de la
constitucion. Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolugao, 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 distribuicao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de
normas de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticao de competéncia entre os
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entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, € o principio
da predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja
defini¢ao foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em
termos de interpretagdo em hipdteses que envolvem varias e diversas
matérias, como na presente agao direta de inconstitucionalidade.

A propria Constituigao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgOes, pode ora acentuar maior centralizacdo de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentralizagdao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30,
inciso I).

Atuando dessa maneira, se, na distribui¢ao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribuicdo material, nossas
tradic¢Oes historicas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao préprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder
constituido (Congresso Nacional), apds a edi¢ao da Constituigao 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 ndo, 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 Unido (CF, artigo 22) a maioria das matérias
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legislativas mais importantes, contudo, nao afastou da Constitui¢ao de
1988 os principios basicos de nossa tradi¢ao republicana federalista, que
gravita em torno do principio da autonomia, da participagao 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 hipdtese concreta em que haja a
necessidade de andlise da predominancia do interesse, para que se
garanta a manutencao, fortalecimento e, principalmente, o equilibrio
federativo (GERALDO ATALIBA. Republica e constituicio. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1985. p. 10), que se caracteriza pelo respeito as
diversidades locais, como bem salientado por MICHAEL ]J. MALBIN, ao
apontar que a intencao dos elaboradores da Carta Constitucional
Americana foi justamente estimular e incentivar a diversidade,
transcendendo as fac¢does e trabalhando pelo bem comum (A ordem
constitucional americana. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 1987, p.
144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros locais de poder, com
autonomia de autogoverno e autoadministracao, para que se reforgasse a
ideia de preservagao da autonomia na elaboracao do federalismo, como
salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar a formacao da
nagao americana (Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa Primeira
Constituicao Republicana em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgoes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente estabelecidas no préprio texto
constitucional, quando surgem duavidas sobre a distribuicao de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicao 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 interprete 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. El estado unitdrio: El federal y El estado regional.
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Madri: Tecnos, 1978, p. 77, MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO.
O Estado federal brasileiro na Constituicio de 1988. Revista de Direito
Administrativo, n. 179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias
atuais da federagio brasileira. Cadernos de direito constitucional e ciéncia
politica, n. 16, p. 17; e, do mesmo autor: Estruturacdo da federacgao.
Revista de Direito Publico, n. 81, p. 53 e ss.; CARLOS MARIO VELLOSO.
Estado federal e estados federados na Constituicdo brasileira de 1988: do
equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.;
JOSAPHAT MARINHO. Rui Barbosa e a federagio. Revista de Informacao
Legislativa, n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Nowvas perspectivas do
federalismo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 ess.).

Em matéria de protecao ambiental, especificamente, e aqui entra a
defesa da fauna, a opcao tomada pelo Constituinte foi a de partilhar
competéncias materiais e legiferantes, como ja assinalado acima, com a
transcricao do art. 24, VI, da CF.

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

Em rigor, o Estado do Amazonas, por meio da norma ora
impugnada, nao proibiu toda e qualquer realizacdo de testes em animais
dentro de seu territério, tendo apenas escolhido, dentro da sua
competéncia legiferante, proibir a utilizagio de animais para o
desenvolvimento, experimentos e testes de produtos cosméticos, de
higiene pessoal e perfumes.

A propdsito, merece atengao a colaboragao trazida ao debate pela
Humane Society International (HSI), na qualidade de amicus curiae, na

qual consigna o seguinte (peca 24, fl. 29):

“A crescente protegao aos animais contra testes realizados
pela industria de cosméticos € tendéncia mundial irreversivel
do ponto de vista ético, cientifico e economico. Globalmente, os
testes cosméticos em animais ja sao proibidos em 37 paises,
incluindo tanto paises desenvolvidos, como os 28 integrantes da
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Unido Europeia, Israel, Noruega, Suica, Taiwan e Nova
Zelandia, quanto paises em desenvolvimento, como sao
exemplos India, Turquia e Guatemala.”

Percebe-se, portanto, que o legislador amazonense optou por seguir
um movimento mundial no sentido de proibir os experimentos e testes de
cosméticos em animais, o que nao torna censuravel o exercicio de sua
competéncia concorrente para tratar do tema, visando a protecao da vida
animal. Ressalta-se que outras unidades da Federagao também adotaram
o mesmo caminho, conforme demonstrado pelo amicus curiae (pega 24, fls.
32-33).

O proprio Conselho Nacional de Controle de Experimentagao
Animal — CONCEA, criado pela Lei 11.794/2008, ja se manifestou da
seguinte maneira a respeito do tema, como destacado pela Humane
Society International (HSI):

A Europa possui mais de uma década de experiéncia com
o banimento de testes em animais para o desenvolvimento de
cosméticos. Cientificamente, as vantagens superam as
desvantagens. A substituicao de testes em animais por métodos
alternativos pode nao somente atender a pleitos de natureza
ética, mas também potencialmente realizar predi¢des com
maior acuracia, com prazos e custos menores que os testes em
animais. Esse rol de vantagens, associado a politicas de fomento
inteligentes e bem formuladas, produziu grandes avancos
cientificos no desenvolvimento de métodos alternativos com
aplicacbes em cosméticos, farmacos, produtos de limpeza e
agroquimicos.

Dessa forma, a sobreposicao de opgoes politicas por graus varidveis
de protecao ambiental constitui circunstancia propria do estabelecimento
de competéncia concorrente sobre a matéria. Em linha de principio,
admite-se que os Estados editem normas mais protetivas ao meio
ambiente, com fundamento em suas peculiaridades regionais e na

preponderancia de seu interesse, conforme o caso. Nesse sentido, o
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precedente firmado na ADI 3.937-MC (Rel. Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, DJ de 10/10/2008), que tratou de lei estadual paulista que
proibiu a producao e circulagao do amianto, confrontada com legislacao
federal que admite o emprego dessa substancia; e o julgamento do RE
194.704 (Rel. para acordao 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.

Diante do exposto, JULGO IMPROCEDENTE a presente Acao Direta
de Inconstitucionalidade.

E o voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.996

PROCED. : AMAZONAS

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

REQTE. (S) : ASSOC BRASIL DA IND HIGIENE PESSOAL PERF E COSMETICOS
ADV. (A/S) : HELOISA BARROSO UELZE BLOISI (221210/RJ, 117088/SP) E
OUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : MESA DIRETORA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
AMAZONAS

ADV. (A/S) : SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

AM. CURIAE. : HUMANE SOCIETY INTERNATIONAL - HSI

ADV. (A/S) : GUSTAVO TEIXEIRA RAMOS (17725/DF)

ADV. (A/S) : MARIANA PRANDINI FRAGA ASSIS (52017/DF)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, Jjulgou improcedente o
pedido formulado na acdo direta, nos termos do voto do Relator.
Falaram: pela requerente, o Dr. Bruno Corréa Burini, e, pelo
amicus curiae, o Dr. Gustavo Teixeira Ramos. N&o participou deste
julgamento, por motivo de licenca médica no inicio da sessédo, o
Ministro Celso de Mello (art. 2°, § 5°, da Res. 642/2019).
Plendrio, Sessdo Virtual de 3.4.2020 a 14.4.2020.

Composicdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen
Lacia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora—-Chefe do Plenério
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