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RESUMO

O presente trabalho aborda o estudo das politicas publicas no
controle de nossos recursos naturais, desde o periodo do Brasil-Colonia até
os dias atuais. Enfatiza a necessidade da sistematizagcdo entre questOes
ambientais e desenvolvimento econémico a partir da Nova Ordem
Constitucional de 1988 que, pela primeira vez em nossa historia,
introduziu, em capitulo préprio, o Direito Ambiental como garantia
constitucional (art. 225).

Destaca a importdncia dos mandamentos constitucionais
contidos nos artigos 5° inciso XXIII, 170 incisos Il e VI, 182 e 225 na
implementacdo do novo modelo social, politico e econdmico que determina
a funcéo social da propriedade e a defesa do meio ambiente.

Analisa, também, a necessidade de integracdo entre politica
ambiental e politicas publicas e o entrelacamento entre os objetivos do
desenvolvimento econdmico, social, urbano e tecnoldgico e as questdes
ambientais, constitucionalmente amparadas e protegidas por principios e
direitos que privilegiam o desenvolvimento sustentavel, a priorizacdo das
funcdes sociais da cidade e do bem-estar de seus habitantes, além da ordem
econdmica que assegure a todos existéncia digna e o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracoes.

Trata, por fim, da importdncia de que os entes federados,
principalmente os municipios, dentre suas competéncias legislativas e
administrativas, adotem politicas publicas nacionais, regionais e locais, de
protecéo, preservagado e conservagao ambiental mediante implementacao de
mecanismos que lhes permitam garantir a sustentabilidade ambiental e a
fiscalizacdo da atividade econ6mica viabilizando a funcdo social da
propriedade, o controle das aguas, flora e fauna, privilegiando o interesse
publico antes do interesse privado.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas. Competéncia ambiental.
Desenvolvimento urbano.



ABSTRACT

This work deals with the study of public policy in control of
our natural resources, since the period of Brazil-Colony, and emphasizes
the need for systematization between environmental issues and economic
development from the new constitutional order 1988 that for the first time
in our history has introduced the environmental issue as constitutional
guarantee (art. 225). Highlights the importance of constitutional
commandments contained in articles 5 subsection XXIII, 170 subsections
11 and VI, 182 and 225 in the implementation of the new social model,
political and economical that determines the social function of property and
the protection of the environment.

Analyses also need integration between environmental policy
and public policies and the interworking between the goals of economic
development, social, technological, urban and environmental issues,
constitutionally supported and protected by the principles and rights that
promotes sustainable development, the prioritization of the social functions
of the city and the well-being of their inhabitants, in addition to economic
order that ensures all existence worthy and ecologically balanced
environment for present and future generations. Finally, discusses the
importance that the Federated Entities(specially the Municipal
Government), among its legislative and administrative jurisdiction search
for  public policies that guarantee protection, conservation and
environmental preservation by implementing mechanisms to ensure
environmental sustainability and economic activity that can enable the
social function of property, the control of the waters, plants in general and
animals, favoring public interest before the private interest.

KEYWORDS: public policies. Environmental Competence. Urban
development.
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INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho sera o de demonstrar que Unido,
estados e municipios estdo constitucionalmente aparelhados para a adocéao
de politicas publicas mais eficazes no controle de Nnossos recursos naturais,
e implementacdo do novo modelo social, politico e econémico que
determina a funcéo social da propriedade e a defesa do meio ambiente (art.
59 inciso XXIII; art. 170 incisos Il e VI; art. 225 “caput “da Constituicao
Federal de 1988). Atualmente, a adocdo de politicas publicas que néo
privilegiem o meio ambiente é inaceitavel, e esta inaceitabilidade se
justifica na compreenséo, cada vez maior, das populagdes de que sem meio
ambiente ecologicamente equilibrado ndo h& qualidade de vida... ndo ha

vidal

Cabe lembrar que a sobreposicdo do interesse privado sobre o
interesse publico, sempre foi muito forte na politica brasileira. Ora porque
defendia os interesses da Coroa Portuguesa, ora porque defendia o0s
interesses da burguesia dominante ou mesmo porque defendia os interesses
econdmicos que visualizava o lucro a qualquer preco. Nao levavam em
conta os efeitos das politicas praticadas para o desenvolvimento econémico

no meio ambiente e sua importancia.

A percepcdo da necessidade de integracdo entre politica
ambiental e politicas publicas ocorreu em 1981 com a edicdo da Lei de
Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA) 6.938, de 31 de agosto de
1981, porém, somente apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988 é que
as questdes ambientais ganham espaco nas discussdes politicas, sociais e

econémicas brasileiras. Tal fato passa a ser o marco do entrelacamento
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entre 0s objetivos do desenvolvimento econémico, social, urbano e

tecnoldgico e as questdes ambientais.

Nesse contexto, muniu o legislador constituinte de 1988, os
entes publicos (Unido, estado, Distrito Federal e municipios) com
competéncias legislativas e administrativas que lhes permite a implantacéo
de politicas publicas que privilegie 0 meio ambiente e permita o
desenvolvimento responsavel. Além do mais, atribuiu aos municipios o
dever constitucional de adocdo de politicas pubicas que privilegiem o pleno
desenvolvimento das fungOes sociais da cidade e garantam o bem-estar de
seus habitantes (art. 182 da Constituicdo Federal de 1988 [CF/88]). Nesse
contexto, o Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, é que
direcionara a politica urbana, com o estabelecimento das diretrizes gerais,

e, indicacdo dos instrumentos a serem utilizados.

Portanto, nesta nova fase politico-econémica, encontra-se 0
meio ambiente constitucionalmente amparado e protegido por principios e
direitos fundamentais, bem como a reparticio de competéncias
fundamentada no principio da predominancia do interesse, que exigem dos
entes federativos uma nova postura administrativa. Principio este que
garante autonomia legislativa e administrativa dentro dos campos das
competéncias concorrente, suplementar e comum, peculiar aos entes

federativos.

Desta feita, passa-se a exigir da Unido, estados e municipios a
adocdo de politicas publicas pautadas nos principios do desenvolvimento
sustentavel e da priorizacdo das funcdes sociais da cidade e do bem-estar
de seus habitantes, além da ordem econ6mica que assegure a todos

existéncia digna e tenha por principio a defesa do meio ambiente.
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1. AS QUESTOES AMBIENTAIS E A GESTAO PUBLICA DO
DESENVOLVIMENTO URBANO

1.1. Consideracges Gerais

Por um longo periodo de nossa histéria as questdes ambientais
brasileiras, quer sob o aspecto legislativo ou de politicas publicas, foram
totalmente ignoradas. Do Brasil Col6nia até o surgimento da Nova Ordem
Constitucional de 1988 as preocupacdes com as questdes publicas estdo
centralizadas naquelas de infra-estrutura do desenvolvimento econémico e
de salde publica. Durante esse periodo a percepgdo de meio ambiente é a
de meio ambiente natural, sem qualquer vinculo ou relacdo com as
condicOes sociais e econdmicas produzidas pelo homem, e que afetam a
qualidade de vida das presentes e futuras geracOes. Atualmente, a
preocupacdo global com a qualidade, quantidade e disponibilidade dos
recursos naturais e sua conservacao tem orientado a elaboracéo de diversas
politicas puablicas. Do descompasso entre politicas publicas e aumento
populacional significativo a partir da revolucdo industrial do século XVIII
e a diminuicdo dos recursos naturais vitais a sobrevivéncia da propria
espécie humana, tornou-se cada vez mais perceptivel e urgente a
necessidade de um novo paradigma de politicas publicas que impecam a

destruicdo insensata e descontrolada do meio ambiente.
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Segundo Giddens:*

H& razdes fortes e objetivas para se acreditar que estamos
atravessando um periodo importante de transicdo historica.
Além disso, as mudancas gque nos afetam ndo estdo confinadas a

nenhuma area do globo, estendendo-se por quase toda parte.

Analisando as duas grandes transi¢cbes da histéria humana
(agricultura e industrializacdo, principalmente a partir do uso das fontes de
energia movidas a combustivel fdssil), podemos observar o crescimento
das comunidades com o desenvolvimento da agricultura, e a necessidade
cada vez maior dos recursos da terra para o sustento da popula¢do com a

industrializacdo®.

No Brasil, do inicio do século XIX, José Bonifacio de
Andrada e Silva, politico e intelectual da época, é quem apresentou, pela
primeira vez, um projeto reformista cujo conteldo destacou a importancia
de politicas publicas de contencdo da destruicdo insensata e descontrolada
de nossas matas. Pois, como cientista e intelectual que era, ja antevia as
consequéncias devastadoras da monocultura e ocupacdo irracional e
irresponsavel de nossos montes e encostas, no que foi rechacado por seus
pares por ndo expressar o0s interesses imediatos da elite emergente. Do
Brasil Império (1822) ao Brasil Republica, até o marco constitucional de
1988, as politicas publicas brasileiras, valorizaram 0 enriguecimento
privado a custa do interesse publico sem qualquer preocupagdo com 0sS

reflexos da ma gestdo ambiental ao longo do tempo.

Nas palavras de Paulo de Bessa Antunes, até o advento da
Constituicdo de 1988 (CF/88), ndo ha por parte de nossos constituintes

qualquer preocupagdo com a conservacdo e utilizagdo racional de nossos

! Mundo em descontrole, p. 13.
* Clive Ponting. Uma histéria verde do mundo, p.630.
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recursos naturais. “As referéncias aos recursos ambientais ocorrem sempre
de maneira ndo sistematica, com pequenas menc¢des aqui e ali, sem que se
pudesse falar na existéncia de um contexto constitucional de protecdo ao

meio ambiente’,

Durante o Periodo Imperial “a concep¢ao predominante era
de que o Estado nao deveria se imiscuir nas atividades econdmicas”*, Nnio
havendo, portanto, nas constituicdes desse periodo, qualquer mecanismo
de ordem econémica capaz de garantir a sustentabilidade ambiental. De tal
forma que na Constituicdo de 1824, as questdes ambientais eram tratadas
através das chamadas posturas, poderes atribuidos aos municipios pela
Constituicdo Imperial para legislar sobre questbes de policia, limpeza,
iluminacdo, salubridade da atmosfera, asseio dos currais e matadouros
publicos e de cemitério (Lei de 1° de outubro de 1828, artigo 66 e
paragrafos), enfim da economia das povoacdes. Ou seja, as questdes
ambientais eram tratadas indiretamente quando da regulamentacdo das
chamadas posturas municipais. Durante o Periodo Republicano a auséncia
de mecanismos de protecdo capaz de garantir a sustentabilidade ambiental
também € notada e durante este periodo a preocupacdo era focada na
garantia da infra-estrutura para o desenvolvimento econémico sem
qualquer preocupacdo com a sustentabilidade ambiental. A sistematizacao
entre questbes ambientais e desenvolvimento econdmico surgira, pela
primeira vez, apos o advento da Nova Ordem Constitucional de 1988 com a

introducdo de capitulo proprio de protecdo ambiental (art. 225).

A partir da Constituicdo de 1988 passa-se a exigir dos entes
publicos (Unido, estados e municipios) a adogdo de politicas publicas de

protecdo e preservacdo ambiental. As questdes ambientais ganham outra

® Direito ambiental, p. 51.
* Ibid, mesma pagina
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conotacdo: passam de simples garantia da infra-estrutura, para o
desenvolvimento econémico, a principio geral da atividade econdmica,
fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa de
assegurar a todos existéncia digna (art. 170 “caput” e inciso VI c/c art. 225
da CF/88). E a garantia constitucional de um meio ambiente equilibrado e
essencial a sadia qualidade de vida imposta pelo art. 225 da CF/88. A partir
de entdo, impde-se ao Poder Publico o dever de defender e preservar o

meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.

Para tanto o legislador constituinte ird munir o ente publico
das competéncias legislativas privativas da Unido (art. 22 da CF/88), com a
possibilidade de delegacao, exclusivas dos Estados (art. 25 88 1°, 2°e 3° da
CF/88), e dos municipios (art. 30 e incisos CF/88), neste caso somente
quem recebeu a competéncia podera dispor sobre a matéria, e da
competéncia legislativa concorrente (art. 24 CF/88). Aqui, vale lembrar a
importancia da presenca de dois aspectos cruciais para a legislacédo
concorrente: a disposicdo sobre um mesmo assunto por mais de um ente

federativo e o estabelecimento de norma geral pela Uniéo.

De acordo com os termos dos paragrafos 2° e 3° poderdo ser
complementadas pelos Estados e Distrito Federal, podendo, ainda, 0s
Estados, inexistindo lei federal sobre normas gerais, exercer a competéncia
legislativa plena para atender as suas peculiaridades, mas que perderdo
eficacia quando vier a ser editada a lei federal de normas gerais (art. 24, §
4° CF/88). Ao municipio, embora ndo contemplado no art. 24, a
Constituicdo Ihe confere uma competéncia suplementar a legislacéo federal
e estadual no que for de seu interesse (art. 30, II). E no campo
administrativo, que como se sabe &, em principio, correlata a competéncia

legislativa, atribuiu aos entes federados um campo comum em que todos
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deverdo zelar pela guarda da Constituicdo e das leis independentemente de

sua origem federal, estadual ou municipal (art. 23 CF/88).

1.2. A Politica Urbana

Como demonstrado no item 1.1 deste trabalho, até outubro de
1988, as questbes ambientais foram sempre abordadas de maneira nédo
sistematica, sem qualquer conotacdo ou preocupacao para com 0 Mmeio
ambiente. Portanto, até entdo, percebem-se nas Cartas Magnas anteriores a
influéncia da cultura social, econdmica e politica herdada do periodo Brasil

- colonia.

O passado colonial sustentado pelo tripé escravidao-latifindio-
monocultura® exerceu grandes influéncias sobre a elaboracdo das
ConstituicOes brasileiras ao longo de nossa historia, e, conseqlientemente,
nas politicas publicas de todo o periodo Brasil Império — Brasil Republica,

até o advento da Gltima Constituicdo (1988).

Ainda durante a fase do Brasil Império (de 1822 a 1889), os
governos locais, segundo Hélcio Ribeiro®, “apenas se interessavam pelo
fortalecimento dos interesses provinciais para obter maior liberdade no
manejo dos recursos € dos cargos”. Ja na fase Brasil Republica, até 1988,
toda preocupacdo era canalizada para o desenvolvimento econdmico,
privilegiando a disponibilidade irrestrita do proprietario sobre a
propriedade e os interesses de uma elite dominante. A partir da

promulgacédo da Carta de 1988, uma nova postura politica e administrativa

> Roger Bastide. Brasil terra de contrastes. p.22
® Evolug3o politica e constitucional do Brasil. In: Sénia Yuriko Tanaka (coord.). Direito Constitucional. p.
41.
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passa a ser exigida dos Entes Federativos (Unido, Estados, Distrito Federal

e municipios).

Desde entdo, passa a fazer parte da realidade brasileira ndo s
a preocupacdo constitucional para com o meio ambiente, mas, acima de
tudo, impde-se um novo ordenamento politico, especialmente no que se
refere aos municipios, 0s quais passam a exercer papel fundamental no
controle, protecdo e preservacdo de nossos solos, fauna e flora pela

proximidade deles para com esses elementos.

Além do dever de proteger 0 meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas, devem os municipios conservar o
patriménio publico, cuidar da saude de seus cidaddos e promover o
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano (art. 23, I, I, lI, IV,
VI, VII, art. 30, VIII, IX e art. 225 CF/88), bem como cumprir com o dever
constitucional de adogdo de politicas de desenvolvimento urbano que
garantam as fungdes sociais da cidade e o bem estar de seus cidadaos (art.
182 CF/88).

A partir de outubro de 1988 as acOes da coletividade como um
todo, em especial dos entes publicos, ficam atreladas a observancia dos
principios constitucionais da funcéo social da propriedade, de dignidade da
pessoa humana e de protecédo e defesa do meio ambiente (art. 1°, I1; art. 5°,
XXII e XXIII; art. 225 “caput” da CF/88). Sendo que aos entes publicos,
além de tais principios, passam a exigir também os principios de
organizacdo da sociedade, a partir da construcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria; de erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades

sociais e regionais (art. 3°, | e 111 da CF/88).
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Dentro desse novo contexto constitucional, deverdao o0s
municipios, agora “entidade politica, de existéncia prevista como
necessaria, com autonomia e competéncia minima rigidamente

estabelecida”’

, buscar a conformidade da politica de desenvolvimento
urbano municipal junto as diretrizes gerais fixadas em lei, e a utilizacdo de
instrumentos, nos termos da lei federal e Constitucional, para o adequado
aproveitamento do solo urbano (art. 182 “caput” e seu § 4° da CF/88 e Lei

10.257/2001 art. 4°).

Assim, tanto o direito de propriedade quanto a atividade
econdmica ganham novos contornos legais que irdo impulsionar os entes
publicos (Unido, estados e municipios) no sentido de buscar, cada vez
mais, 0 gerenciamento das questbes publicas, e a adocdo de politicas
publicas que privilegiem a preservacao e conservacdo do meio ambiente, a
funcdo social da propriedade, a existéncia digna e os ditames da justica
social, obrigando, portanto, o Poder Publico Municipal a adotar uma nova

postura com relacdo ao desenvolvimento do solo urbano.

Essas mudangas passam a impor aos municipios a execucao de
uma politica de desenvolvimento urbano que tenha por objetivo ordenar o
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (art. 182 CF/88). Tais objetivos serdo alcancados a partir
das diretrizes gerais fixadas no Estatuto da Cidade, instituido pela lei
10.257/2001, que, compartilhando do raciocinio de Odete Medauar®,
propiciard ndo s6 melhor ordenamento do espaco urbano, como também
facilitara a solucdo para problemas sociais graves, como a moradia e 0
saneamento, bem como a garantia de bem-estar de seus habitantes. Aléem da

inclusdo da propriedade urbana “no contexto de normas e planos

" Manoel Gongalves Ferreira Filho. Curso de Direito Constitucional. p. 70.
® Estatuto da Cidade. p.17
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urbanisticos, vinculando sua funcéo social a ordenacdo da cidade expressa

no plano diretor’™.

De forma que, hoje, as politicas pablicas municipais deverdo
estar adequadas as determinagfes das leis urbanisticas e do plano diretor,
com observancia das diretrizes contidas nos artigos 1°, III; 225 “caput” e
paragrafos, e 182 da Constituicdo Federal de 1988. E a partir desse
conjunto legal e constitucional que o municipio exercera sua competéncia
para promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano (art. 30,
VIIl CF/88), de maneira harmbnica com o preceito contido no artigo 182
“caput” da CF/88 de pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade
e de garantia do bem-estar de seus habitantes. Com isso facilitara o acesso
da populacdo a moradia, lazer, cultura, saude, transporte, trabalho e

educacéo, principal objetivo da politica urbana a partir da Carta de 1988.

? José Afonso da Silva. Direito Urbanistico Brasileiro. p. 77
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2. COMPETENCIA CONSTITUCIONAL AMBIENTAL

2.1. Classificacdo das Competéncias Ambientais: Aspectos

Gerais

Como se sabe a Constituicdo de cada pais organiza o Estado
ao mesmo tempo em que limita a atuacdo dos diversos orgaos politicos
internos desse mesmo Estado. O Brasil € uma Republica Federativa (art.
1°) formada pela unido indissolivel dos Estados, municipios e Distrito
Federal, que adota o federalismo como forma de Estado e o
presidencialismo como forma de governo. Sendo todos auténomos, isto €,
detentores de autonomia politico-administrativa (art. 18 CF/88) assentada,
nas palavras de José Afonso da Silva', “em dois elementos bésicos:
existéncia de Orgdos governamentais proprios e posse de competéncias
exclusivas” e que lhes permite realizar suas funcdes, tarefas e servicos.
Isso se traduz em autonomia de organizacdo politico-administrativa com
reparticdo de competéncias fundamentada no principio da predominancia
do interesse, o que levou o Constituinte de 1988 a adotar a técnica da
enumeracdo dos poderes para a Unido (arts. 21 e 22 CF/88), com poderes
remanescentes para os Estados (art. 25, § 1° CF/88) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (arts. 29 e 30 CF/88), combinando com

esses campos especificos areas comuns (art. 23 CF/88 ) e setores

'° pireito ambiental constitucional. p. 71.
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concorrentes (art. 24 e 30 CF/88), ainda conforme os ensinamentos de Jose

Afonso da Silva'l,

Com todas as mudancgas e evolucbes experimentadas pelo
mundo contemporaneo, também o tratamento dispensado a natureza
evoluiu. A contaminacdo da dgua que bebemos, do ar e dos alimentos que
ingerimos obrigou a formagdo de um novo paradigma juridico-econémico
no que diz respeito as questdes ambientais, e esse novo modelo juridico-
econdmico, que ganhou forcas com a Conferéncia de Estocolmo de 1972, e
se solidificou com a ECO/92, no Rio de Janeiro, levou o legislador
constituinte de 1988 a introduzir, em capitulo proprio, o direito ambiental
como garantia fundamental (art. 225 CF/88). Com a inclusédo do Direito
Ambiental na Constituicdo buscou proteger um bem maior: a vida. Para
tanto surge a necessidade da adocdo de planos nacionais, regionais e locais
de protecdo ambiental, o que exigiu do legislador constituinte, a reparticao
da competéncia em matéria ambiental de modo a permitir aos entes
federados cumprir com o dever constitucional de protecdo, preservacgao e
conservagdo do meio ambiente, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida (art. 225 CF/88).

Com esse objetivo ird seguir “os mesmos principios que a
Constituicdo adotou para a distribuicdo da competéncia geral entre as
entidades federativas™. Isto &, a reparticdo de competéncias fundamentada
no principio da predominancia do interesse, impondo a Unido as matérias
de interesse nacional, aos Estados as de interesse regional, e aos
Municipios as competéncias legislativas de interesse local, as quais podem

ser classificadas a partir de duas referéncias distintas: “natureza e

" Ibidem, p. 72
12 Ibidem, p.75
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extensdo”, conforme leciona Heline Sivini*®. Dentro desta classificacio
encontram-se as competéncias: executiva exclusiva (artigos 21, incisos IX,
XVII, XIX, XX e XXIII; 25, 88 1° 2° e 3° e 30 incisos VIII e IX da
CF/88), administrativa comum ( art. 23, incisos I, 1V, VI, VIl e XI
CF/88), e a legislativa privativa (art. 22, IV, X1l e XXVI CF/88), exclusiva
dos estados (art. 25, 88 1° e 3° CF/88) e dos municipios (art. 30, | CF/88) ,
e legislativa concorrente (art. 24, VI, VIl e VIII CF/88), e suplementar ( art.
30, inciso Il CF/88). Estas forneceréo aos entes federados (Uniéo, estados e
municipios) a capacidade administrativa e legislativa no cumprimento da
imposicao constitucional de preservagdo e conservacdo ambiental para as

presentes e futuras geracdes (art. 225 CF/88).

2.2. Da Competéncia Legislativa Ambiental

A competéncia legislativa ambiental, nos termos do art. 24, VI
da CF/88, é concorrente podendo a Unido legislar sobre questBes de
interesse nacional, os Estados sobre questdes regionais, desde que néo
ultrapassem os limites do proprio Estado, e ndo invadam a esfera peculiar e
restrita do interesse local municipal, com a criacdo de uma norma geral
pela Unido e da atuacédo suplementar dos Estados e Municipios (art. 24 88
1°-4° ¢ 30, II CF/88), “cada um respeitando o interesse que lhe seja
respectivo™®. Assim, da mesma forma que os estados poderdo legislar
supletivamente, introduzindo preceitos atinentes as suas peculiaridades,

sem contrariar a Lei Federal, também os municipios poderdo fazé-lo nos

BCompeténcias Ambientais. In: José Rubens Morato Leite; José Joaquim Gomes Canotilho (orgs.).
Direito constitucional ambiental brasileiro, p. 205.
" Marcelo Abelha Rodrigues. Elementos de direito ambiental, p.144.
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termos do art. 30, Il da CF/88, restando-lhes, ainda, a competéncia de

interesse estritamente local.

Da inexisténcia de Lei Federal sobre normas gerais, aos
Estados abre-se a possibilidade do exercicio da competéncia legislativa
plena (art. 24, § 3° CF/88). Porém, na superveniéncia de Lei Federal sobre
normas gerais, suspende a eficacia da Lei Estadual no que lhe for
contrario (art. 24, § 4° CF/88). E 0 municipio, embora ndo contemplado no
art. 24, dispbe, nos termos do art. 30, | e I, de competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacdo federal e
estadual no que couber, ndo estando, portanto, excluido da possibilidade
de legislar sobre questdbes ambientais, desde que para suplementar
legislacéo estadual ou federal, e na defesa do estrito interesse local (art. 30,
| e Il CF/88).

Dentro deste contexto detem a Unido a competéncia para
estabelecer, por exemplo, norma geral sobre florestas (Lei 4.771/65),
politica nacional de recursos hidricos (Lei 9.433/97), parcelamento do solo
urbano (Lei 6.766/79), diretrizes gerais da politica urbana (Lei
10.257/2001), com a possibilidade de suplementacdo pelos estados e
municipios (art. 24, 88 2° 3° e 4° e art. 30, Il da CF/88) para adequar o

previsto nestas leis as peculiaridades regionais e locais.

Ao estado, no campo da competéncia concorrente, caso, por
exemplo, ndo tivéssemos legislacdo federal estabelecendo norma geral
sobre florestas (Lei 4.771/65), seria permitido, nos termos do art. 24, 88 3°
e 4° da CF/88, exercer a competéncia legislativa plena para atender suas
peculiaridades, suspendendo-lhe a eficicia a superveniéncia de lei federal

sobre norma geral no que lhe fosse contraria.
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Cabe lembrar, como exemplo de competéncia ambiental, a Lei
municipal n® 14223, de 26 de setembro de 2006, do municipio de S&o
Paulo, mais conhecida por “lei da cidade limpa”, que dispde sobre a
ordenacdo dos elementos que compde a paisagem urbana, visiveis a partir

do logradouro publico.

O que Ihe garante a constitucionalidade € justamente o fato de
ndo cuidar de diretrizes a respeito da propaganda, competéncia legislativa
privativa da Unido (art.22 inciso XXIX CF/88), mas sim, da necessidade de
conforto ambiental, com a melhoria da qualidade de vida urbana, protecao
da saude e do bem-estar estético, cultural de seus cidaddos, acrescida do
dever constitucional que lhe é imposto pelos artigos 23, I, 11, 1V, VI; 182
e 225 da CF/88, razéo pela qual a decisdo do Egréegio Tribunal de Justica de

Sé&o Paulo foi favoravel ao teor da Lei municipal, acorddo in verbis:

MANDADO DE SEGURANGCA - Lei Municipal n° 14.223/06,
que dispde sobre “a ordenacdo dos elementos que compdem a
paisagem urbana do Municipio de Sdo Paulo”- o poder de
regular a publicidade em &rea urbana esta inserido na
competéncia legislativa do municipio, a quem cabe zelar pela
estética urbana — auséncia do “fumus boni juris” — liminar
concedida em primeiro grau — agravo provido, cassada a

liminar®®. (grifo nosso)

O mesmo nédo se passa, entretanto, quando o municipio, sob a
alegacdo de interesse local, e da competéncia que lhe € atribuida pelo art.

30, | e Il da CF/88, legisla sobre assunto de competéncia privativa da

B Agravo de Instrumento n2 627.263-5/0-Relator Desembargador Franklin Nogueira, 12 Cdmara de
Direito Publico/TISP/Julgamento 19.06.2007.
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Unido. Dai a decisdo proferida no RE 596 489 do Rio Grande do Sul in

verbis:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. COMERCIALIZACAO DE AGUA
MINERAL. LEI MUNICIPAL. PROTECAO E DEFESA DA
SAUDE. COMPETENCIA CONCORRENTE. INTERESSE
LOCAL. EXISTENCIA DE LElI DE AMBITO NACIONAL
SOBRE O MESMO  TEMA. CONTRARIEDADE.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. A Lei Municipal n.
8.640/00, ao proibir a circulacdo de dgua mineral com teor de
flaor acima de 0, 9 mg/l, pretendeu disciplinar sobre a prote¢do
e defesa da salde publica, competéncia legislativa concorrente,
nos termos do disposto no art. 24, Xll, da Constituicdo do
Brasil. 2. E inconstitucional lei municipal que, na
competéncia legislativa concorrente, utilize-se do argumento
do interesse local para restringir ou ampliar as
determinacbes contidas em texto normativo de éambito

16
I

nacional =. (grifo nosso)

Conforme apontado neste trabalho (topico “2.17), a
classificacdo de competéncias, adotada pelo constituinte de 1988, além de
fundamentada no principio da predominancia do interesse € o elemento de
preservacdo e sustentacdo do federalismo. E a partir da reparticio de
competéncias que se organiza o Estado Federal e se garante a autonomia
apregoada no art. 18 da CF/88.

te Agravo regimental a que se nega provimento. (STF, Recurso Extraordinaria n2 596.489, AgR/RS,
Min.Relator: Eros Grau, 22T, j. 27.10.2009; DJe 218, Divulg 19.11.2009, Public 20.11.2009.
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Assim, uma vez fixadas na Constituicdo Federal as atribui¢des
da Unido, estados e municipios, para preservar o Estado Federal e a
autonomia que lhes é caracteristica, cada qual devera atuar dentro de sua
area de competéncia, sendo que um ente federado ndo pode legislar sobre
assunto cuja competéncia ndo Ihe tenha sido atribuida pela Constituicdo

Federal em vigor.

E a Constituicdo brasileira adotou como competéncia
ambiental a competéncia concorrente, a qual permite ao municipio, embora
ndo contemplado no “caput” do art. 24 da CF/88, a possibilidade de

suplementar lei federal ou estadual no que couber.

Da leitura do art. 30, Il da CF/88 denota-se, por parte do
constituinte, uma preocupacdo em garantir aos municipios, dentro do
principio da predominancia de interesse e do federalismo de cooperacéo, a
possibilidade de suplementar, isto €, suprir, compensar a deficiéncia de,
acrescer alguma coisa a lei federal ou estadual. Ou seja, possibilitar ao
municipio ampliar norma federal ou estadual existente preenchendo

vazios e lacunas que lhes permita ajusta-las a realidade local.

Todavia, aos municipios, além da competéncia suplementar, &
permitido legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I CF/88).
Interesses dentre os quais constam ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade, garantir o bem-estar de seus habitantes,
promover o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, organizar
e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0S

servicos publicos de interesse local.

De modo que o municipio podera legislar dentro do vacuo, do

espaco existente na lei, para preencher essa lacuna e, com isso, solucionar



26

questOes de interesse estritamente local ndo contemplado no bojo da lei
federal ou estadual, ou sobre assunto de interesse local. Isso significa que a
competéncia do municipio para legislar sobre protecdo do meio ambiente,
poluicdo e protecdo e defesa da saude, esta amarrada a sua competéncia
suplementar e ao interesse local, observando-se legislacdo federal ou

estadual existente mantendo-se, assim, a hegemonia federativa.

Razéo pela qual a 12 Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justica de Sao Paulo cassou a liminar concedida em 1° grau no Mandado de
Seguranca impetrado contra a Lei 14.223/2006. Pois, em sua decisdo
entendeu o Tribunal que ndo pretendeu o municipio de Sao Paulo legislar
sobre assunto de competéncia privativa da Unido (art. 22, XXIX CF/88) ,

tampouco regulamentar propaganda comercial.

O que fez o municipio de Sdo Paulo foi editar, dentro de sua
competéncia legislativa, lei reguladora dos elementos que compdem a
paisagem urbana com o objetivo de ordenar esta paisagem e, desta forma,
assegurar o bem-estar de seus habitantes (art. 182 da CF/88), alem de
combater a poluicdo visual (art. 23, VI CF/88) e promover a protecdo do

patriménio historico-cultural local (art. 30, IX CF/88).

De modo que em analise sistemética do artigo 225 “caput” e
8 3% e dos arts. 21, 22, 23, 24, 25 e 30 da Constituicdo Federal, acreditamos
que o legislador constituinte, ao adotar a competéncia legislativa ambiental
concorrente, pretendeu justamente assegurar o dever de acdo imposto pelo
art.225 e 23 da CF/88 aos entes federados de maneira cooperativa. Sem
abrir, entretanto, a possibilidade de intrusdo legislativa colocando em risco

o federalismo.

O fato € que, ainda que o legislador tenha elencado dentre o rol

de competéncia exclusiva ou privativa da Unido (art. 21 e 22 CF/88)
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competéncias que deveriam constar do rol da competéncia concorrente (art.
24 CF/88), seja por se tratar de “assuntos que Se encontram mais proximos
do ordenamento do Estado, permanecendo a Unido com a legislacéo de
normas gerais™’ ou pela necessidade que se impde de “retirar da
competéncia legislativa exclusiva ou privativa da Unido as matérias

dependentes da legislacdo de normas gerais™'®

, hdo pode um ente
federativo chamar para si competéncia atribuida privativa ou
exclusivamente a outro ente federado, como no exemplo citado ( RE
596.489 do Rio Grande do Sul) sobre comercializacdo de dgua mineral, sob
a alegacéo da protecdo ambiental e da satde que lhe é imposta pelos artigos

23 e 225 da Constituicdo Federal.

As exigéncias contidas nos artigos 23 e 225 da CF/88 devem
ser analisadas de maneira sistematica com o0s demais artigos da
Constituicdo Federal, em especial com os artigos de distribuicdo de

competéncias.

E certo que o descumprimento do dever constitucional de
proteger e preservar 0 meio ambiente para garantir a sadia qualidade de
vida das presentes e futuras geracdes, imposto ao Poder Publico e a
coletividade pelo art. 225 da CF/88 podera resultar em responsabilizacdo
penal, civil e administrativa (art. 225, § 3° CF/88), mas com isso ndo abriu
0 legislador a possibilidade, como ja dito acima, de um ente federativo
chamar para si competéncia constitucionalmente atribuida a outro, pois “no

Estado Federal as atribuicbes da Unido e das unidades federadas séo

' Raul Machado Horta. ConstituigGes Federais e pacto federativo. /In: Ives Gandra da Silva Martins,
Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares (coords.). Licdes de direito constitucional em
homenagem ao jurista Celso Bastos. p. 708.

' |bid, mesma pagina.
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fixadas na Constituicdo Federal, por meio de uma distribuicdo de

competéncia”®®.

Dentro dessa distribuicdo de competéncias percebe-se que o
legislador manteve a cargo da Unido a competéncia para estabelecer
normas gerais de protecdo e defesa ambiental e da saude (art. 24, VI e XII
da CF/88), abrindo aos estados e municipios a possibilidade de
disciplinarem situacOes especiais, desde que se atenham ao disposto em lei

federal.

Para tanto, dentro da competéncia concorrente permite aos
estados a competéncia suplementar (art. 24, 8 2° da CF/88) e o exercicio da
competéncia legislativa plena sempre que inexistir lei federal sobre normas
gerais (art.24, 8 3° CF/88). Ja aos municipios abre a possibilidade de
legislar sobre interesse local ou suplementar lei federal e estadual no que
couber (art. 30, 1 e 11 da CF/88).

Portanto, permitiu o legislador constituinte aos estados e
municipios a defesa do solo e dos recursos naturais, bem como a protecao
do meio ambiente e o controle da poluicédo e a defesa da saude no vacuo da
legislacéo federal, pois suplementar nada mais €, sendo suprir-lhe a lacuna,
0 espaco que somente determinada regido ou municipio poderd preencher
levando-se em conta suas peculiaridades e problemas regionais ou locais,
nem sempre conhecidos ou percebidos pela Unido em razdo da distancia

que 0s separa.

N&o abriu o legislador constituinte, com a competéncia
concorrente, espagco para interferéncia nas competéncias privativas e

exclusivas dos entes federados, ao contrario, buscou isto sim, conduzir “a

* Dalmo de Abreu Dallari. O Estado Federal. S3o Paulo: Atica, 1986: 15-24, apud Gustavo Tavares
Cavalcanti Liberato. O municipio como ente federado: uma nova perspectiva para a questdo da
participacdo. Revista brasileira de Direito Constitucional. n® 6: 304-330, Jul/Dez — 2005.
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uma razoavel ampliacdo dos poderes legislativos dos Estados e,

Cqe . ., . 20
subsidiariamente, dos Municipios™.

Ainda, como lembra Raul Machado Horta®*:

A legislacdo concorrente encerra apreciavel conjunto de matéria
legislativa, para ser objeto da atividade da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal, observadas as regras que a constituicdo
estabeleceu (art. 24, 88§ 1°, 2°, 3° e 49).

Observagédo a qual acrescentamos a competéncia suplementar
atribuida aos municipios pelo art. 30, Il da CF/88, que admite a legislacéo
municipal para, como ja afirmamos em paragrafos anteriores, preencher
lacunas, vazios na lei federal ou estadual, “dentro de sua esfera de poder,

de maneira separada e independente”?.

Isto e, permitiu o preenchimento
dessas lacunas, quer em lei federal ou estadual, com o objetivo de permitir
aos municipios a insercdo nesses espacos em branco de situacbes que
somente o0 ente mais proximo podera detecta-la e compreendé-la com mais

facilidade.

No que pese o dever constitucional imposto pelos artigos 23 e
225, a competéncia legislativa delineada pelo constituinte e fundamentada
no principio da predominancia do interesse é a que deve prevalecer, com a
possibilidade do ente federado excluido de determinada competéncia, e,
portanto, engessado quanto a seu dever de protecdo ambiental, da saude, do
patriménio publico e de combate da poluicdo, e da garantia do meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracoes,

a sua acdo através do Congresso Nacional, composto por deputados e

% Raul Machado Horta. Constituiges federais e pacto federativo. /n: lves Gandra da Silva Martins,
Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares (coords.). Licdes de direito constitucional em
homenagem ao jurista Celso Bastos. S3o Paulo: Saraiva, 2005. p. 706.
21 o

Ibidem, p. 707.
*? Gilberto Bercovici. Formacgao e evolugao do federalismo no Brasil. /n: Ives Gandra da Silva Martins,
Gilmar Ferreira Mendes, André Ramos Tavares (coords.). Licdes de direito constitucional em
homenagem ao jurista Celso Bastos. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 732.
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senadores federais. Ou seja, ndo lhe resta alternativa sendo a politica e a
administrativa contida no art.23 da Constituicdo Federal, pelo menos
enquanto prevalecer a distribuicdo de competéncias da forma que ai esta. O
que ndo é aceitavel e atribuicdo de competéncia a quem ndo a possui

usando como justificativa o artigo 225 da Carta Magna .

2.3. Da Competéncia administrativa Ambiental

Embora tenha o constituinte de 1988 inovado ao elevar o meio
ambiente a categoria de direito com sua inclusdo, como garantia
fundamental e em capitulo préprio (art.225 “caput”), na nova ordem
politico-econdmica, tornou-se imperativo a adocdo de competéncias
comuns entre os entes federados (Unido, estados, municipios e Distrito
Federal) na perseguicdo dos fins ali almejados. Apesar da competéncia
administrativa exclusiva que a Constituicdo destinou ser desta ou daquela
pessoa juridica de direito publico interno e enumerada no art. 21, incisos
IX, XVII, XIX, XX e XXIII para a Unido; art. 25, 88 1° 2°e 3° para 0s
Estados e no art. 30, incisos VIII e IX para os municipios, ou de suas
competéncias legislativas, € na competéncia administrativa comum do art.
23 que reside um dos alicerces fundamentais para a protecdo ambiental.
Pois, como leciona Heraldo Garcia Vitta®®, “na competéncia comum (art.
23 CF/88), as entidades politicas exercem atividades concretas, sem que

nenhuma delas tenha exclusividade”.

> Da divisdo de competéncias das pessoas politicas e o meio ambiente. Doutrina. RT n2 10, 1998, p. 95
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Sem sombra de duavidas, como bem observa Marcelo
Abelha®*:

A competéncia implementadora (material) em matéria ambiental
foi uma das grandes inovagbes do legislador constituinte. A
redacdo do art. 21 e 23 ndo deixa davidas de que o tipo de
competéncia tratada nesses dispositivos € diverso daqueles
outros cuidados nos arts. 22, 24, 25 e 30 da CF/88. Trata-se de
competéncia para implementar as normas ambientais e exige a
atuacdo repressiva e preventiva (poder de policia) da

administracdo publica ambiental.(grifo no original)

O que significa dizer que € no uso da competéncia material
que poderdo Unido, Estados e Municipios alcancar 0s objetivos
constitucionais fundamentais de garantia de uma vida digna (art. 1°, Ili
CF/88) e de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida para as presentes e futuras geragOes (art. 225
CF/88). Que poderdo cumprir com as exigéncias constitucionais ambientais
impostas pelo 8 1° do art. 225, bem como para com o DEVER
constitucional de protecéo e preservacdo ambiental contido no seu “caput”,
e cuja desobediéncia ou inobservancia poderd resultar-lhes na
responsabilizacdo civil, administrativa e penal ambiental (art. 225 § 3° da
CF/88 e art. 70 § 3° da Lei 9.605/98).

2.4. Do Interesse Local

A analise do interesse local exige a compreensdo do acima

exposto, isto €, da interpretacdo sistematica dos dois sistemas de

4 Op.cit., p.145
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competéncias adotados pelo legislador constituinte de 1988: um vertical
(quando dispde sobre a competéncia legislativa) e outro horizontal contido
no art.23 da CF/88, dentro do qual se situa o interesse local do municipio,
situacdo que nem sempre admite uma interpretacdo pacifica dada a
abrangéncia da matéria em funcéo do possivel conflito de interesses no que

se refere a esfera de competéncias para legislar.

Assim, o Municipio, como ente federativo que €, possui
poderes de autoconstituicdo, autoorganizagdo, autogoverno e
autoadministracdo, nos termos da Constituicdo Federal de 1988 (art. 18 e
art. 30, incisos I, I1, II1, IV, VIII e 1X), o que significa dizer que, no que se
refere a competéncia, ira submeter-se aos ditames constitucionais
horizontais e verticais. Mais precisamente, aos artigos 30, incisos | e 1l e
23 da CF/88, tendo como foco o interesse local na persecucdo da protecédo

e preservacdo do meio ambiente e da saude.

Determina o art. 30, inciso | da CF/88 que aos municipios
compete legislar sobre assuntos de interesse local, todavia, na esteira do
que preconiza Celso Antdnio Pacheco Fiorillo®, “em algumas matérias, em
especial no direito ambiental, questdes poderdo existir ndo sé de interesse
local, mas também regional, ou, at¢ mesmo, nacional”. Quando, entdo, seu
poder de atuacao se restringira a suplementar a legislacéo federal e estadual
no que couber (art. 30, Il CF/88). A competéncia legislativa ambiental
adotada pela nova ordem politico-econdmica é a concorrente, conforme

visto no item 2.1 e 2.2 deste trabalho.

Dentro dessa sistematica de reparticdo de competéncia, € que
atribuiu o legislador constituinte de 1988 aos municipios, por considera-los
“mais atentos e proximos aos interesses € peculiaridades de uma

determinada regido, portanto, mais aptos a efetivar a protecdo ambiental

% Celso Antonio Pacheco Fiorillo. Curso de direito ambiental brasileiro. p. 79.
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reclamada pelo Texto Constitucional”®®, a competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local (art. 30, | CF/88), e para suplementar legislacao
federal e a estadual no que couber (art. 30, Il CF/88). Em funcéo disso é
que serd atribuida aos municipios a competéncia para promover o0
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano, bem como a protecédo
do patrimonio historico-cultural local (art. 30, VIII e IX CF/88).

O municipio, assim como a Uniéo e os Estados, esta obrigado
a proteger o meio ambiente (art. 225 “caput” e 23, VI da CF/88). Trata-se
de um dever, uma imposicdo constitucional cuja inobservancia podera
resultar em responsabilizacao civil, administrativa e penal nos termos do §
3° do art. 225 da CF/88, bem como em responder como co-responsavel pela
infracdo ambiental de que tendo conhecimento, ndo promoveu sua
apuracdo imediata (art. 70, 8 3° da Lei 9.605/98). Contudo, para que possa
legislar sobre meio ambiente, é necessario buscar fundamento no art. 30,
incisos | e Il, da CF. Assim, sua competéncia esta atrelada ao interesse
local, aquele que direta e imediatamente atinge a comunidade que vive 0
problema, e que lhe abre a possibilidade da competéncia exclusiva (art. 30,
| CF/88) ou suplementar (art. 30, Il CF/88). Competéncia esta, que como

lembra Antonio José de Mattos Neto?':

(...) embora a diccdo constitucional ndo contemple o municipio
como competente para legislar concorrentemente sobre as
questdes enumeradas nos incisos do art. 24, ainda assim, por
forca do art. 30, I e Il, esta legitimado constitucionalmente a

fazé-lo nos assuntos que lhe dizem respeito.

Portanto, € a predomindncia de interesse local que ira

determinar ou ndo a capacidade legislativa do municipio para as questdes

2 Ibidem, p. 81.
7 Competéncia legislativa municipal sobre meio ambiente. Doutrina. RT n2 14, 1999, p. 129.
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ambientais, sempre que a lei federal ou estadual for omissa ou insipiente
para regular aquela situagao particular. Entretanto, embora a justificativa
para 0 cabimento da suplementacdo de lei federal ou estadual seja o
interesse particular do municipio ou do uso de sua competéncia exclusiva
para as questdes de interesse local (art. 30, VIII e IX), ndo podemos nos
esquecer das observacdes de Dalmo de Abreu Dallari contidas no item 2.2
deste trabalho (19° paragrafo), de que no Estado Federal as atribui¢des dos
entes federados estdo delineadas na Constituicdo Federal, cuja

inobservancia podera resultar na declaracéo de sua inconstitucionalidade.

2.5. Das Questdes Metropolitanas

O conjunto de problemas de moradia precaria, redes de infra-
estrutura e servigos geralmente incompletos, cujas dimensdes ultrapassam
as fronteiras do interesse estritamente local e passam a interferir na
estrutura administrativa e organizacional de outros municipios limitrofes,
assim como na salde e dignidade de seus habitantes, € que determinara a
instituicdo pelos Estados (art. 25, § 3° CF/88) da regido metropolitana a ser
constituida pelo agrupamento desses municipios  para integrar a
organizacéo, o planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse
comum. Com a atengdo voltada para essas questdes que transpassam 0S
limites do estritamente local e ganham forma regional, é que o constituinte
de 1988, para proteger ‘ndo apenas o que ¢ natural, mas também O

528

artificial, no sentido do atuar humano’“”, transfere da Unido para os Estados

*® Eros Roberto Grau. Equilibrio ambiental no espago urbano. In: Revista da Procuradoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre, n. 8, p. 68, mar. 1995, apud Vanesca Buzelato Prestes. Temas de direito
urbano-ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 25.
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a competéncia para, mediante Lei Complementar, instituir regides
metropolitanas (art. 25, § 3° CF/88).

Assim, dentro desse contexto, as questdes metropolitanas
antes adstritas ao campo da “Ordem Econdémica” (art. 164 CF/ 1969) e do
contexto politico-administrativo centralizador que marcou esse periodo de
nossa histéria, ganham uma nova roupagem dentro do sistema de
integracdo entre o0s interesses publicos nacionais, estaduais, distritais e
municipais adotado pela nova ordem constitucional de 1988. Conforme

ensinamentos do mestre Alaor Caffé Alves®®:

(...) a cooperacdo e a coordenacdo intergovernamental passam a
ter uma dimensdo institucional propria, representada pela
exigéncia de unidades integradas e personalizadas de acéo

publica de interesse comum. (grifo nosso)

De modo que serd dentro de “um quadro de competéncias
constitucionais cuja distribuicdo caracteriza o federalismo de integracéo,

sucessor do federalismo de cooperacdo”®

,que a organizagdo, o0
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum deixam
de ser atribuicdo da Unido (art. 164 da CF de 1969), para integrar a
competéncia do Estado federado (art. 25, § 3° CF/88). Desta forma, as
questbes, no que respeita as competéncias sobre a organizacdo, 0
planejamento e a execucdo de fungbes publicas de interesse comum do
Estado e dos municipios limitrofes que integram regiées metropolitanas,
passam a ser geridas pelo Estado, mediante lei complementar. Esta é a
orientacdo constitucional do artigo 25, § 3° O legislador de 1988, ao
transferir essa competéncia da Unido para o Estado federado, traz as

discussdes para o campo de “Organizagdo do Estado” (Titulo III, capitulo

% palestra proferida na PUC/SP, 2008. Regides Metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides:
Novas dimensodes constitucionais da organizacao do Estado brasileiro, p. 3.
%0 Ibidem, p. 2
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Il da CF/88), e a este transfere a competéncia organizacional
administrativa para impor aos municipios as normas juridicas correlatas as
funcdes publicas de interesse comum. Isto €, sua competéncia esta restrita
as questbes publicas de ordem comum dentro do campo de suas
competéncias comum e concorrente, com a possibilidade de serem
suplementadas pelo municipio (art. 30, Il CF/88), sem que este, todavia,
perca sua capacidade legislativa no que diz respeito aos assuntos de
interesse estritamente local, ou sua autonomia administrativa e
organizacional constitucionalmente assegurada no artigo 18 “caput” da
CF/88.

Com isso, buscou o legislador de 1988 uma distribuicdo de
competéncias e de organizacdo politico-administrativa que permitisse aos
entes federados (Unido, estados e municipios), dentro dos respectivos
campos de competéncias comuns, concorrentes, suplementares e
exclusivas, cumprir com o objetivo maior da Nova Ordem Constitucional,
de garantia de uma vida digna e saudavel as presentes e futuras geragoes
(art. 1° e 225 da CF/88). E a concretizacdo da autonomia politico-
administrativa compatibilizada com o desenvolvimento econémico-social e
a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico, a
partir da reparticio de competéncias embasada no principio da
predominancia do interesse. A proximidade do ente estadual com os
diversos municipios que compdem determinada &rea é que determinara ou
ndo seu interesse na instituicdo da regido metropolitana. E o estado quem
podera aferir sua importancia e interesse regional para o planejamento e
avaliacdo dos impactos econdmicos positivos e negativos para o0
desenvolvimento e, assim, definir estratégias administrativas que
minimizem o0s impactos negativos e estimulem os beneficios para o

crescimento da area metropolitana de forma ordenada e organizada,
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induzindo-se, assim, o equilibrio econémico, ambiental e social nas cidades

que a compdem.

Portanto, € a partir da necessidade de planejamento, avaliacdo
e reducdo dos impactos negativos visando o equilibrio ambiental, social e
econbmico nas cidades, que o Constituinte de 1988 dara um novo enfoque
as regides metropolitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregides a partir da
distribuicdo de competéncias entre estados e municipios que integrardo a
organizacéo, o planejamento e a execucdo de funcbes publicas de interesse
comum (art. 25, § 3° CF/88).
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3. GESTAO PUBLICA

3.1. Administragdo Publica Ambiental

Até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, quando a
preocupacdo para com o meio ambiente ficou expressa em capitulo proprio
(art. 225, Capitulo VI Do Meio Ambiente), observa-se que as questdes
ambientais, no que concerne a histdria brasileira, passaram por diversas
fases. A primeira delas evidenciando total ignorancia para com o meio

ambiente.

Do Brasil Colonia a época do Império percebe-se uma
preocupacao exploratdria que repousava “numa base triplice: latifindio,

1~ 31
monocultura e escravidao”

, cuja legislacdo voltava-se para economia das
povoacdes, ainda que dentre elas encontremos, conforme leciona Paulo de

Bessa Antunes®?:

(...) um conjunto de outras atribuicbes que, modernamente,
poderiam ser consideradas como voltadas para a protecdo do
meio ambiente e da salde publica e que diziam respeito as

feiras, sobre abatedouro de gado etc.

Ja a partir do Periodo Republicano (1889) até o advento da
Nova Ordem Constitucional (1988) a legislacédo esteve sempre pautada nas

questdes de saude publica e infra-estrutura voltadas para o

3 Roger Bastide. Brasil terra de contrastes. p. 22.
32 .
Op. cit., p. 53
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desenvolvimento econdémico sem, entretanto, qualquer preocupagdo com o
meio ambiente propriamente dito. Somente com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988 a questdo ambiental se transforma em fator

determinante da nova ordem social e politico-econémica brasileira.

A partir da Nova Ordem Constitucional de 1988, o meio
ambiente passa a ser tutelado como um bem difuso, de uso comum de
todos, voltado para o direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo. Para
assegurar a efetividade desse direito, o Legislador Constituinte incumbiu ao
Poder Publico a adocdo das medidas contidas no art. 225 da CF/88 e seus
paragrafos. Tais medidas se materializam na adocédo de Politicas Publicas
Ambientais focadas no interesse de toda a sociedade, e, como bem

colocado por Jean Carlos Dias™®:;

(...) na necessidade de se tratar dos direitos ambientais do ponto
de vista de uma politica publica voltada para garantia de um
ambiente saudavel e equilibrado, adequado para proporcionar a

vida digna dos cidadéos.

De tal sorte que contém o artigo 225 da CF/88 ndo sé os
principios, mas, também a indicacdo das ferramentas de sustentacdo das
politicas publicas desta nova fase politico-administrativa brasileira
(EIA/RIMA, educacdo ambiental, fiscalizacdo, definicdo de espacos
territoriais  especialmente  protegidos, controle da  producéo,
comercializacdo e emprego de técnicas que comprometam a qualidade de

vida e 0 meio ambiente, a responsabilizacéo civil, penal e administrativa).

Principios e ferramentas que se completam na Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981,

** politicas publicas e quest3o ambiental. RT 31, 2003, p. 120.
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recepcionada pela Constituicdo de 1988, que dispbe sobre seus fins,
mecanismos de formulacdo e aplicacdo de politicas publicas que tenham
por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental
propicia a vida, visando assegurar, no pais, condi¢cdes ao desenvolvimento

socio-econémico, e a protecdo da dignidade da vida humana.

Cabe notar que a expressao “Poder Publico”, como ensina o

mestre José Afonso da Silva®*:

(...) € uma expressao generica, que se refere a todas as entidades
territoriais publicas, pois uma das caracteristicas do Estado
Federal, como 0 nosso, consiste precisamente em distribuir o
Poder Puablico por todas as entidades autbnomas que o
compdem, para que cada qual o exerca nos limites das

competéncias que Ihe foram outorgadas pela Constituicao.

Para tanto, segue o mestre*:

O art. 225 da Constituicdo impde ao Poder Publico o dever de
defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geracOes. A ele incumbe também tomar todas as providéncias e
medidas indicadas no 8§ 1° do art. 225 para assegurar a
efetividade do direito de todos ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado. (grifo no original)

De se observar, ainda, que o legislador de 1988 atribuiu ao
Administrador Publico o mesmo dever de acuidade e eficiéncia exigida
pelo art. 37 “caput” da CF/88, no Capitulo “Da Administragdo Publica”.
Ou seja, se a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos

poderes (Unido, Estados, DF e municipios) estd atrelada aos principios

i Op. cit., p. 75.
35 . s .
Ibid, mesma pagina.
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constitucionais de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, no que diz respeito as questdes ambientais, além da obediéncia a
tais principios, tem o DEVER de defender e preservar o meio ambiente para
as presentes e futuras geragoes. De modo que o legislador de 1988, com a
introducdo do art. 225 dentre os direitos sociais fundamentais, e a inclusao,
dentre os principios gerais da atividade econémica, da defesa do meio
ambiente (art. 170, VI da CF/88), passou a exigir do Administrador Publico
uma nova postura social, politica e econdmica. E o estabelecimento de um
novo paradigma de desenvolvimento econdmico. As questdes ambientais
sdo consideradas a partir da compreensédo de que se tratam de bens finitos,
e, por essa razdo, demandam cuidados que ultrapassam as necessidades de
infra-estrutura econémica e de saude, culminando na manutencdo da

propria espécie humana.

Para assegurar este direito os entes federativos dispbem de
ferramentas legais e constitucionais, como por exemplo, o Plano Diretor, a
Lei de uso e ocupacéo do solo (Lei 6.766/79), do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/01), da politica nacional de recursos hidricos (Lei 9.433/97), da
Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei 6.938/81), Codigo Florestal (Lei
4.771/65) e artigos 1°, 5°, inciso, XXIII; 23, incisos II, 111, VI, VII, IX; 24,
incisos VI, VII, VIII, XIl e 8§ 1°, 2°, 3% e 4%, 25 8§ 1°e 3°, 30, incisos I, 11,
VIl e IX; 182,174 ,incisos Ill e VI e 225 da Constituicdo Federal. Sendo
que é no art. 225 8 1° que se tem a materializacdo do direito
constitucionalmente garantido. Portanto, uma inUmera gama de a¢6es pode
ser perpetrada pelo administrador pablico. Desde a regulamentacdo das
atividades governamentais relacionadas as tarefas de interesse publico, que
podem ser divididas em atividades diretas de producdo de servigos pelo
préprio Estado e em atividades de regulacdo de outros agentes econdmicos

ou sociais, até o estabelecimento de diretrizes para o desenvolvimento
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econdmico sustentavel com a utilizacdo dos recursos ambientais. Como
resultado, temos a adogdo de politicas publicas “voltadas para a consecucao
de determinados fins setoriais ou gerais, baseadas na articulacdo entre a

sociedade, o préprio Estado e o mercado’®.

Assim sendo, no &mbito do meio ambiente, serd na Lei Maior
que acharemos o0 regramento basico, as diretrizes e as linhas gerais para a
Administracdo Publica promover o desenvolvimento e proporcionar
qualidade de vida a sua populacdo, quer em nivel federal, estadual ou
municipal. No § 1° do art. 225 da CF/88 reside um dos principais, se ndo o
mais importante, instrumento de que dispde o Poder Publico para a
preservacdo ambiental: a educacdo ambiental (inciso VI do § 1°). Tem
razao Freitas ao afirmar que “a educa¢do ambiental ¢ o mais eficaz meio

9937

preventivo de protecdo do meio ambiente””’, uma vez que, formara

multiplicadores, e levar “a todos o conhecimento da necessidade de

o ~ . 5938
respeito a natureza e de prote¢ao dos recursos naturais”™ .

Até mesmo porgue, somente uma populacdo consciente da
importancia da preservacdo dos recursos ambientais, e de seu significado
na manutencdo da prépria espécie humana, possui aptiddo para reclamar e
exigir de seus governantes a¢des publicas condizentes com a Nova Ordem
Constitucional que tem por fim assegurar a todos um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida. Pode
também exigir Politicas Publicas condizentes com o novo paradigma de
desenvolvimento econémico que tem dentre seus principios a defesa do
meio ambiente, e perseguir um de seus principais fundamentos: assegurar a
todos existéncia digna (art. 174, VI CF/88). Por fim, promover uma

mudanca cultural e de estimulo ao trabalho preventivo que resulte na

*® Jean Carlos Dias, op. cit., p. 121.
* Op. cit., p.66.
38 . s .

Ibid, mesma pagina.
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preservacdo ecoldgica com consequéncias diretas no novo paradigma de
desenvolvimento econémico e, por consequliéncia, na qualidade de vida de

seus cidadaos.

3.2. Principios do Direito Ambiental

Apesar da existéncia de algumas normas de protecdo
ambiental na legislacdo brasileira a partir de 1934, por exemplo, Cddigo
Florestal (Decreto 23.793/34 substituido pela Lei 4.771/65) e Codigo de
Aguas (Decreto 24.643/34), é a partir da Lei 6.938, de 31 de agosto de
1981, que “dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente”, inicio de
um novo paradigma econémico-juridico de protecdo da terra, seus
arvoredos e 0s processos ecoldgicos essenciais a ela associados®, que surge
a necessidade da adoc¢do de politicas publicas de preservacdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade de vida ambiental propicia a vida, visando
assegurar, no Pais, condicbes ao desenvolvimento socio-econémico, aos
interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida
humana (art. 2°, com observacdo dos principios nela inseridos: da
participacdo, — art. 2°, X, do limite — art. 2°, I, Ill e V, da prevencéo- art.
2° “caput”, do desenvolvimento sustentavel — art. 4°, | e da precaucéo art.
9°, Destaca-se como seu ponto de sustentagdo a “Declaracdo do Meio
Ambiente”, adotada pela Conferéncia das Nag¢bes Unidas, em Estocolmo,
em junho de 1972, prolongamento da “Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem”, que elevou ao mesmo nivel de importancia o0 meio ambiente

natural e artificial, para o bem estar do homem, ai se incluindo o direito a

%% Antdnio Herman Benjamin. Constitucionalizagdo do ambiente e ecologiza¢ao da constituicao
brasileira. In: José Rubens Morato Leite; José Joaquim Gomes Canotilho (orgs.), Direito constitucional
ambiental brasileiro. p. 57.
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vida, “além de abrir caminho para que as Constituigdes supervenientes
reconhecessem o meio ambiente ecologicamente equilibrado como um

direito fundamental "**°.

E a partir da nova fase politico-juridica vivenciada pelo pais
apoOs 1985, com o restabelecimento do Estado Democratico de Direito e a
promulgacdo de um Novo Ordenamento Constitucional, em 05 de outubro
de 1988, que se criou no texto constitucional, pela primeira vez em nossa
historia, sob a influéncia da Declaracdo do Meio Ambiente de Estocolmo
(1972), um capitulo proprio de Defesa e Protecdo do Meio Ambiente
(Tit.VIII, Capitulo VI, art. 225). Tendo este recepcionado a Lei 6.938, de 31
de agosto de 1981 dando prosseguimento a Politica Nacional de Defesa
Ambiental. Ou seja, a partir de 05 de outubro de 1988, adquire 0 novo
paradigma juridico-econémico, introduzido pela lei de 1981, contornos de
“Dever Constitucional "(artigos 225 e 174 “caput” e inciso VI), impondo-se
a Unido, Estados e Municipios a elaboracdo de politicas publicas que
atendam aos principios constitucionais e legais vigentes. Pois tais
principios, além de ‘constituirem pedras basilares dos sistemas politico-
juridicos dos Estados civilizados’*!, permitem, através de sua analise, uma
visualizacdo global do sistema juridico ambiental e, por via de
consequéncia, a possibilidade de melhor exigir a implementacdo de
politicas publicas que correspondam aos objetivos inseridos no contexto de

tais principios colocando os seres humanos no centro das preocupacoes.

“° José Afonso da Silva. op. cit., p. 69.
“ Kloepfer, Umweltrecht, p. 8, § 12, 12, apud José Antonio Fiorillo. Curso de direito ambiental
brasileiro, 2007, p. 28.
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Ademais, a compreensdo e consolidacdo dos institutos do
Direito Ambiental repousam nos seus principios, pois como leciona Eros

Roberto Grau**:

Todo Direito reflete e cristaliza determinados valores sociais,
que véo definir a prépria organizacdo da vida em sociedade, e
esses valores sdo decorréncia expressa dos principios do

ordenamento juridico.

Por outro lado, a0 mesmo tempo em gue se tem nos principios
a compreensdo e consolidacdo do Direito Ambiental, neles também
residem as diretrizes e as bases das politicas publicas ambientais, uma vez
que  estas, dentre seus objetivos, além da compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico-social com a preservacdo da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecolégico propicio a vida (arts. 2° e 4°, | da
Lei 6.938/81), deverdo assegurar condicdes ao desenvolvimento sécio-
econdmico com garantias de sadia qualidade de vida para as presentes e
futuras geracdes (art. 225 CF/88), atraves de politicas cuja liberalidade
esbarra no Dever Constitucional de protecdo da propria vida humana (arts.
1°, 1l e 225 “caput” CFI/88).

Essas politicas publicas ambientais, que compdem as diretrizes
e objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente, e que irdo orientar a
acdo dos governos federais, estaduais e municipais, deverdo estar
adequadas, ndo so aos principios contidos na lei de Politica Nacional de
Meio Ambiente (Lei 6.938/81), mas acima de tudo aos principios

constitucionais de:

1. Desenvolvimento sustentavel (“caput” do art. 225 CF/88), que

surgiu, inicialmente na Conferéncia de Estocolmo de 1972 e foi

*> A ordem econémica na constitui¢io de 1988 (interpretag3o e critica). S3o Paulo: RT, 1990, p. 92 a
134 e 180 a 196, apud Alvaro Luiz Valery Mirra. Principios Fundamentais do Direito Ambiental. p.52.
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reafirmado pela ECO-92 em onze de seus vinte e sete principios®, e
incorporado na CF de 1988 como principio fundamental a partir da
nova concepcdo de que a protecdo ambiental como garantia a vida
ndo esta relacionada unica e exclusivamente a satde, mas acima de
tudo & propria existéncia humana. E o marco do estabelecimento de
um novo conceito de desenvolvimento;

2. Protecdo dos ecossistemas com a preservacdo das areas ambientais
essenciais (art. 225, “caput”,inciso | e § 5° CF/88);

3. Precaucdo, representada pela exigéncia de estudos de impacto
ambiental para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente (inciso 1V,
art. 225 CF/88);

4. Publicidade e informacdo, importantes para 0 conhecimento e a
participacdo da populacdo nas acGes administrativas governamentais
que cologuem em risco o equilibrio ambiental, interferindo na
qualidade de vida de seus cidad&os (art. 37 e 5°, inciso XXXIII);

5. Funcdo social da propriedade (art.5° inciso XXII), Norma
Constitucional que altera o direito pleno de explorar, respeitado o
direito dos vizinhos, para o direito de explorar s6 e quando
respeitados a saude humana e os processos e funcdes ecoldgicos

essenciais;

Como esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello, ‘principio é
o mandamento nuclear de um determinado sistema’*, e a Nova Ordem
Constitucional de 1988 transformou o que era mera imposicdo legal em
Dever Fundamental Constitucional aos entes puablicos (Unido, estados,
distrito federal e municipios), exigindo-lhes a formulacdo de politicas

** FIORILLO, Celso Anténio. op. cit., p.29.
* Celso Ant6nio Bandeira de Mello. Elementos de direito administrativo, cit., p. 299 e 300, apud Alvaro
Luiz Valery Mirra. Principios fundamentais do direito ambiental. p.51.
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publicas que tragam em seu cerne alternativas administrativas de protecéo,
manutencdo e equilibrio ecoldgico, direcionadas a um fim maior: a
protecdo da vida em todas as suas formas, culminando com a protecéo da
propria espécie humana. A interligacdo das atividades humanas com as
ocorréncias naturais de aquecimento global, maremotos, tsunamis,
surgimento de novas doencas, e outros fendmenos cientificamente
comprovados, ndo mais admitem posturas administrativas que
desconsiderem serem 0s recursos naturais finitos e 0 meio ambiente parte
integrante da propria sobrevivéncia humana, com a valorizacdo da
exploragcdo econdmica dos bens ambientais, cujos beneficios, como bem
colocado por Herman Benjamin®, “sdo monopolizados por poucos (0s
poluidores) e os custos socializados entre todos (a coletividade, presente e

futura)”.

** Herman Benjamin. op. cit., p.73.
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4. DA POLITICA URBANA

4.1. Da Execucéo da Politica Urbana e do Poder de Policia

Ambiental

Na esteira das consideracfes acima deverdo 0s municipios,
dentro de suas competéncias legislativas e administrativas, quando da
execucao da politica urbana, observar o dever constitucional de protecéo e
preservacdo do bem ambiental (art. 225 CF/88), e de ordenacao do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, de forma a garantir o bem-
estar de seus habitantes (art. 182 CF/88).

Da leitura de tais mandamentos fundamentais constitucionais
percebe-se um alargamento das tarefas municipais tradicionais que
privilegiavam o desenvolvimento econdmico a qualquer custo e, como bem
colocado por Leme Machado, “uma ‘ordem urbanistica’ resultante da
opressdo ou da acdo corruptora de latifundiarios ou especuladores
imobilidrios™*.

A partir da Constituicdo de 1988, os municipios passam a ter
por perspectiva o desenvolvimento econémico entrelacado com a funcgéo
social da propriedade e a protecdo do bem ambiental com vistas a alcancar
0 pleno desenvolvimento das funcGes sociais da cidade e, assim, garantir o
bem-estar de seus habitantes (art. 182 CF/88). Ou seja, a Execucdo da
Politica Urbana ndo pode se desviar do objetivo de construir e ordenar um

meio ambiente urbano equilibrado e saudavel contido no art. 182 da

* paulo Affonso Leme Machado. Direito ambiental brasileiro. 2007, p. 388.
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Constituicdo Federal. O Municipio deverd buscar uma ordem urbanistica

47 A execucdo da politica urbana

“de institucionalizagao do justo na cidade
devera pautar-se num conjunto de normas de ordem publica e de interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo,

da seguranca, do equilibrio ambiental e do bem-estar dos cidadaos.

Até mesmo porque as determinagdes dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal nos remetem aos direitos e garantias fundamentais
constitucionais: da dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111 CF/88); dos
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (art. 1°, IV CF/88); do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a propriedade (art. 5° CF/88); a
educacdo, a salde, ao trabalho, & moradia, ao lazer, a seguranca (art. 6°
CF/88); que irdo compor a politica de desenvolvimento urbano a ser

executada pelo Poder Publico Municipal.

A partir do novo paradigma politico-econdmico instituido pela
Carta Magna de 1988, que elevou o meio ambiente a categoria de direito
fundamental (arts. 170, lll e VI e 225 “caput” CF/88), conta o Poder
Publico Municipal, para a execuc¢édo da politica urbana de desenvolvimento,
com uma gama bastante larga de ferramentas facilitadoras: destacando-se
entre elas a Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da
Cidade (lei regulamentadora dos arts. 182 e 183 da CF/88), além de outras
de igual importancia, tais como: Lei 6.766 de 1979 que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, Lei 9.433 de 1997, que instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos; Lei 4.771 de 1965, que instituiu 0 Novo
Cadigo Florestal; Lei 6.938 de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente. S&o instrumentos legais que permitem ao municipio a
execucdo de uma politica urbana coesa e firme o bastante para alcancar o0s

objetivos constitucionais contidos nos artigos 1° incisos 11l e 1V, 3° incisos

47 .\ . ..
Ibidem, mesma pagina.
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I elll, 170 incisos Il e VI e art. 225 “caput”, bem como dar cumprimento
ao objetivo maior da politica urbana de pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e da propriedade urbana.

A propésito, cabe destacar a importancia do Plano Diretor
(instrumento da Politica Urbana — art. 4°, III “a” Lei 10.257/2001) no
cumprimento da funcdo social da propriedade exigida pelo art. 5°, inciso
XXIII da CF de 1988. Como determina o § 2° do art. 182 da CF/88 “a
propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”. Mas €
no Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001, que regulamenta os arts. 182 e
183 da CF/88 e estabelece as diretrizes gerais da politica urbana, que
vamos encontrar a materializacdo do preceito Constitucional de pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade de modo a garantir o bem-

estar de seus habitantes.

Conforme visto no item 1.2 - 9° paragrafo deste trabalho, é
possivel arrolar algumas caracteristicas nucleares do Estatuto da Cidade,
Lei 10.257/2001:

e fornecer o instrumento a ser utilizado em matéria urbanistica;

e fomentar a melhor ordenacéo do espaco urbano;

e assegurar a protecdo ambiental e a solucdo para problemas
sociais importantes como a moradia, 0 saneamento e a infra-

estrutura urbana.

Alias, é oportuno frisar que é no artigo 2° e seus incisos, da Lei
10.257/2001, que encontramos, aléem da indicacdo da funcdo social da
cidade, as diretrizes para o desenvolvimento urbano de modo a garantir o

bem-estar de seus cidaddos, o equilibrio ambiental, e as funcGes delineadas
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pelo art. 182 da CF/88 como essenciais a politica de desenvolvimento

urbano.

Por outro lado, no art. 4° dessa mesma lei, temos a indicacdo
dos instrumentos da Politica Urbana destinados a tutela do meio ambiente
artificial. Cujo ponto de partida, como bem colocado por Edis Milaré em

sua obra*:

(...) estabelece os planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacdo do territério, assim como de desenvolvimento
econdmico e social (inciso 1). E valorizado, da mesma forma, o
planejamento das regibes metropolitanas, das aglomeracbes

urbanas e microrregides (11).

De modo que se preocupou o legislador ao delinear os
instrumentos da Politica Urbana com o fato de uma determinada acdo ou
empreendimento, por vezes, produzir efeitos que ultrapassam suas divisas.
Razéo da exigéncia do inciso Ill de planejamento municipal, com destaque
para o Plano Diretor, 0 zoneamento ambiental e a gestdo participativa,
voltados para a solucdo das peculiaridades locais. Além dos incentivos e
beneficios fiscais e financeiros no inciso IV, os institutos politicos e
juridicos do inciso V, e os instrumentos indispensaveis ao procedimento
licitatério: o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o Estudo Prévio

de Impacto de Vizinhanca (EIV) contidos no inciso VI.

Resta saber a razdo da inclusdo de institutos juridicos e
politicos (incisos IV e V, do artigo 4° da Lei 10257/2001), pelo legislador,
no capitulo dos Instrumentos da Politica Urbana, uma vez que, por

instrumento entende-se “recurso empregado para se alcancar um objetivo,

“® Direito do ambiente. p.707.
9 Ibidem, p.708.



52

1550

conseguir um resultado’™", € na terminologia juridica movel ou utensilio

com que se executa ou pratica um ato, “OuU a coisa, em que se demonstra ou

251

se dispoe em ordem o que é feito ou ¢ determinado Por outro lado, na

terminologia juridica , instituto significa ‘“regime particular imposto a
corporagio, em virtude das regras ou bases, em que foi instituida”>,

portanto, palavras de significado diametralmente opostos.

O que nos leva a concluir que o legislador, ao relacionar
institutos no capitulo “Dos Instrumentos da Politica Urbana”, pretendeu
deixar demonstrado com clareza sua intencdo de fomentar a execucdo da
politica urbana trazendo para dentro deste capitulo o conjunto de regras e
principios do direito tributario e administrativo visando com isso a
ampliacdo do campo de politica urbana para o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, e, desta forma, garantir

0 bem-estar de seus cidaddos e o equilibrio ambiental.

Dentro desse conjunto de instrumentos de que dispde o Poder
Publico Municipal para atingir os objetivos da Politica Urbana preconizada
no art. 182 da CF/88, ndo se pode esquecer a importancia do exercicio
efetivo de seu Poder de Policia na consecucgao de tais objetivos, pois “onde
existe um ordenamento, este ndo pode deixar de adotar medidas para
disciplinar o exercicio de direitos fundamentais de individuos e grupos™®.
E no uso desta sua prerrogativa administrativa que o Poder PUblico ira
impor os “limites ao exercicio de direitos e liberdades”™ diante da nova
ordem politico-econdmica que tem por principio geral 0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado de modo a permitir a todos existéncia digna.

>0 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira. Novo dicionario da lingua portuguesa. 22 ed. rev. e aumentada,
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1986, p. 953.

> De Pl4cido e Silva. Vocabulario juridico. 62 ed., Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 842.

> Ibidem, p. 841.

> 0dete Medauar. Direito administrativo moderno. 2007, p. 331.

>* |bid, mesma pagina.
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Também iré fiscalizar e impor sanc@es, e assim cumprir com o seu dever
constitucional de protecdo e preservacdo do meio ambiente para as

presentes e futuras geracdes (art. 225 CF/88).

Ademais, conforme definicdo de Jean Rivero, € através do
exercicio de seu Poder de Policia que a administragdo publica ira “impor a
livre acdo dos particulares a disciplina exigida pela vida em sociedade™, e,
diante da nova ordem politico-econémica constitucional (arts. 170 “caput”

e incisos Il e VI, 182 e 225 da CF/88) evitar o dano ambiental.

Assim, é no uso de sua prerrogativa administrativa de carater
preventivo e defensivo (art. 225 CF/88) que a Administracdo Publica, nos
termos do art. 23, incisos II, 111, 1V, VI e VII combinado com o art. 225
“caput” e 37 da CF/88 podera, no exercicio de seu poder de policia,
fiscalizar e aplicar san¢Oes administrativas, ainda que tenha por base uma
lei pertencente a esfera politica diversa. Ou seja, Unido, Estados e
municipios estdo autorizados pelos incisos do art. 23 da CF/88 de
competéncia administrativa comum a agir em regime de cooperagdo, sem,
entretanto, que um interfira na area de atuacdo do outro, ou a ela esteja

subordinado.

De modo que compete a qualquer ente federativo (Unido,
Estados ou Municipios), o exercicio de seu Poder de Policia de
fiscalizacdo, pois a competéncia material comum soma-se 0 dever imposto
pelo artigo 225 “caput” da CF/88 ao Poder Publico de proteger e preservar
0 meio ambiente. E nos termos do artigo 2°, inciso | da Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81), a acdo governamental na
manutencdo do equilibrio ecoldgico, devera considerar o meio ambiente

como um patriménio puablico a ser necessariamente assegurado e

% Jean Rivero. Droit Administratif, 32 Ed., 1965, p. 368, apud Celso AntGnio Bandeira de Mello.
Elementos de Direito Administrativo. Sdo Paulo: RT, 1980, p.168.
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protegido, tendo em vista 0 uso coletivo, cuja competéncia envolvendo
atribuicdes administrativas € comum a Unido, Estados e Municipios (art.
23, 1, 11, 11, 1V, VI e VII CF/88).

A administracdo publica no exercicio do poder de policia
ambiental ira impor mais do que uma punicdo, uma adequacdo de

conduta. Lembra Michel Prieur que®”:

A gestdo do ambiente exige ndo apenas medidas preventivas de
policia que, por meio de autorizagdes ou interdi¢des, permitem
impedir ou controlar as atividades suscetiveis de impactar o
meio natural e a saude humana, mas também medidas de

fiscalizacdo, de repressdo, de reparacdo e de restauracao.

Pois o0 exercicio do poder de policia ambiental ndo se trata de
um ato discricionario imposto a administracdo publica, uma vez que a
autoridade ambiental que tiver conhecimento de infragdo ambiental e ndo
promover sua apuracdo imediata, mediante processo administrativo
proprio, sera co-responsavel nos termos do art. 70 83° da Lei 9.605 de 12
de fevereiro de 1998, que dispOe sobre as sancdes penais e administrativas
derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Até mesmo
porque o poder de policia ambiental, a partir de outubro de 1988, é
incumbéncia constitucional que “estabelece como responsabilidade comum
e solidaria do Poder Publico e da coletividade a defesa e a preservacéo do

meio ambiente para as presentes e futuras geracdes”".

Portanto, exige a execucdo da politica urbana, contida nos
artigos 182 e 183 da CF/88 e disciplinada pela Lei 10.257/2001, para

atingir seu objetivo de pleno desenvolvimento das funcGes sociais da

**Michel Prieur. Droit de ’environnement. 52 ed., Paris: Dalloz, 2004, p. 871, apud Edis Milaré. Direito
do ambiente. Sao Paulo: RT, 2005, p. 752.

% |bid, mesma pagina.

>% Edis Milaré. Direito do ambiente. p. 748.
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cidade e da propriedade urbana, uma resposta efetiva e imediata do poder
publico municipal as infracbes administrativas, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade embasado em normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como o equilibrio
ambiental (art. 1° Lei 10.257/2001), com o enquadramento do cidadéao
infrator da norma administrativa através do exercicio do poder de policia

administrativo.

4.2. Da Competéncia do Estado e dos Municipios na
Fiscalizacdo de Areas Especialmente Protegidas de

Mananciais

A compreensdo da competéncia do Estado e dos Municipios na
fiscalizacdo de areas especialmente protegidas de mananciais nos remete ao
capitulo 2 deste trabalho. Dentro desse capitulo concluiu-se que a
Constituicdo Federal de 1988 estabelece que Unido, Estados e Distrito
Federal tém competéncia concorrente para legislar sobre a protecdo do
meio ambiente (art. 24, VI CF/88), e aos municipios compete legislar sobre
assuntos de interesse local, suplementando as legislacGes federal e estadual

no que couber (art. 30, incisos | e Il CF/88).

Por outro lado, no capitulo 2.2 deste trabalho verificou-se que
a competéncia para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas € comum a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (art. 23, VI CF/88). Dentro dessa linha de raciocinio chega-se a
conclusdo de que também na esfera administrativa o poder de policia

ambiental € comum a todos os entes federativos. Raciocinio este que ira
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encontrar embasamento ndo s6 no artigo 23 inciso VI da CF, mas, também,
na Lei 9.605 de 1998 em seu art. 70 8 1° que diz serem autoridades
competentes para lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar processo
administrativo os funcionarios de 6rgdos ambientais integrantes do Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, e no seu § 3° que impde a
autoridade ambiental que tiver conhecimento de infragdo ambiental a
obrigagdo de promover a sua apuracdo imediata, mediante processo
administrativo proprio, sob pena de co-responsabilidade. E no art. 5°,
incisos IV, V e VI da Lei 6.938/81 tem-se a determinacdo dos Orgdos e
entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
responsaveis pelo controle e fiscalizacédo de atividades capazes de provocar

a degradacdo ambiental.

No caso das areas de mananciais esta em jogo a defesa e
preservacdo de um bem ambiental essencial a propria existéncia humana,
pois sem agua ndo ha vida. O que exige a manutencédo e equilibrio de sua
qualidade através do desenvolvimento sustentavel das cidades de maneira a
defender, preservar e conservar esse bem ambiental indispensavel a propria

subsisténcia humana. Pois, como lembra Edis Milaré®®:

As aguas, a atmosfera, a cobertura vegetal, o solo, o subsolo e
suas riquezas- em sintese, os recursos bidticos e os abidticos -
tém uma destinacdo comum e, de maneira simultanea, uma
exigéncia comum. A destinacdo comum é o atendimento das
necessidades da populacdo, ou das populaces que compdem a
sociedade humana (sem que, com isso, consagremos a Visdo
eminentemente antropocéntrica dos bens ambientais). A
exigéncia comum € a observancia daquilo que o ecossistema

planetario e os grandes ecossistemas ou biomas localizados

> Ibidem, p.746.
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requerem para a manutencdo da quantidade e da qualidade dos

recursos naturais dentro de um equilibrio ecoldgico essencial.

Embora a Constituicdo Federal, em seu artigo 22, inciso 1V,
atribua a Unido competéncia privativa para legislar sobre aguas, convém a

esse respeito lembrar a licdo de Paulo Affonso Leme Machado®:

(...) a quantidade e a qualidade das aguas dos rios, ribeirdes,
riachos, lagos e represas, vao depender da implementacdo da
politica ambiental e da legislacdo existentes, com referéncia,

notadamente, ao ordenamento do territério do Municipio.

Portanto, ndo poderd o municipio legislar sobre o “volume dos

»51 "como lembra o mestre.

recursos hidricos e/ou classificacdo das aguas
Todavia, seguindo- lhe a linha de raciocinio, 0 mesmo ndo se passa com 0s
efluentes domeésticos e industriais, cujo interesse local é incontestavel o que
permite ao municipio suplementar as normas de emissédo federal e estaduais
e legislar, comprovado o interesse local, sobre efluentes domésticos e
industriais na auséncia de legislacéo estadual ou federal regulamentando o

assunto®?.

Por outro lado, € possivel sustentar, com base na competéncia
que lhe é atribuida pelo art. 23, incisos Il e VI e art. 30, incisos | da CF/88,
que estd o municipio constitucionalmente autorizado a legislar sobre
normas de protecdo, combate e controle da poluicdo das aguas sempre que
estiver caracterizado o interesse local. Podera, ainda, nos termos do art. 30,
inciso 1, suplementar normas federais e estaduais de defesa dos recursos
hidricos, de protecdo e controle da poluicdo (art. 24, VI CF/88). Esse o
ensinamento que se extrai da leitura conjunta dos artigos 22, 1V; 23, 1l e
VI; 24 V1 e 30, | e Il da CF/88.

® Direito Ambiental Brasileiro. p.400.
®! |bid, mesma pagina.
62 . s .

Ibid, mesma pagina.
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Assim, poderdo estados e municipios, fundados na
competéncia comum para proteger o meio ambiente, cuidar da salde da
populacdo, de conservar o patriménio publico, promover a melhoria das
condicbes de saneamento béasico, registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territérios (art. 23 incisos I, I, 1V, IX, XI CF/88), e
legislar dentro do campo da competéncia concorrente e suplementar, que

Ihes € peculiar sobre o assunto.

Isto €, criou o0 constituinte de 1988 um espaco de protecédo dos
recursos hidricos dentro da sistematica de competéncias constitucionais que
permite aos estados e municipios, dentro dos campos contidos nos artigos
24, incisos VI, VIII e XII e 30, incisos I e II, legislar sobre “dgua”. POIS,
se por um lado, utilizando-se da técnica da enumeracdo dos poderes da
Unido (arts. 21 e 22 CF/88), com poderes remanescentes para 0s Estados
(art. 25, 8 1° CF/88), e poderes definidos indicativamente para 0S
municipios (arts. 29 e 30 CF/88) buscou o constituinte a descentralizacéo e
adequacdo do exercicio do poder de acordo com 0s interesses
predominantes de cada entidade federada, dentro dessa mesma ordem
impos a todos a competéncia comum para proteger e fiscalizar o bem
ambiental (art. 23, VI CF/88), sem que um ente interfira ou ultrapasse a

competéncia do outro.

E dentro desse campo de competéncia comum que estados e
municipios irdo exercer a fiscalizacdo das areas especialmente protegidas

de mananciais. Pois diz o art. 23 in verbis:®

Art. 23 — E competéncia comum da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios:

63 Constituicdo Federal de 1988.
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| — zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes

democraticas e conservar o patriménio publico;

()

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em

qualquer de suas formas;

()

X1 — registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos
de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em

seus territorios;

()

Da leitura do artigo acima transcrito, resta claro que tanto o
Estado, quanto o municipio, possui competéncia para agir em questdes
ambientais, pois sdo autorizados pelo rol do art. 23 da CF/88. O artigo
dotou os trés entes federativos (Unido, Estados e Municipios) de

competéncia administrativa comum para agir em regime de cooperacgéo.

Considerando, entretanto, a inexisténcia de Lei Complementar
fixando tais normas de cooperacao entre os entes federativos elencados no
“caput” do art. 23 da CF/88, e com isso estabelecendo o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (art. 23, § Unico
CF/88), na pratica, 0 municipio, por conta do interesse local, fiscaliza o
uso e a ocupacdo do solo, e o estado, por conta do interesse regional, que
envolve maior abrangéncia que o local, e do fato de as aguas superficiais
ou subterraneas se incluirem entre os seus bens, a fiscalizacdo da qualidade

das aguas.

De tal sorte que compete a qualquer dos entes federativos o
exercicio de seu Poder de Policia de fiscalizacdo de areas especialmente

protegidas de mananciais. E & competéncia material comum soma-se 0
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dever imposto pelo artigo 225 “caput” da CF/88 de proteger e preservar o
meio ambiente, imposi¢do constitucional que tem por objetivo a
conservacao das relacBes ecossistémicas, configuradas, como lembra José

Afonso da Silva®*:

(...) pelos sistemas de plantas, animais e microorganismos e 0s
elementos do seu meio, compreendendo neste o0 solo, a 4gua e a
energia solar, indispensaveis a todas as formas de vida. Essa
energia aquece 0 ar, gera 0s ventos e produz as condicdes

climéticas que permitem a existéncia da vida na Terra.

O poder de policia a ser exercido por qualquer dos entes
federados, entretanto, ira esbarrar nas limitacbes ndo sO dos direitos
fundamentais declarados e assegurados pela Constituicdo Federal como
também na legalidade dos meios. Ou seja, ndo importa se para 0 exercicio
do poder de policia utilizou-se de lei estadual, federal ou municipal. O que
importa saber € se este agiu dentro do principio da legalidade (art. 37 da
CF/88) e, se no exercicio do poder de policia que Ihe é peculiar, tinha ou
ndo poderes sancionatorios, pois o art. 23 da CF/88 lhe confere poderes de
fiscalizacdo, todavia, esta serd nula se carecedora do respaldo legal. E

como lembra Vladimir Passos de Freitas®:

A administracdo atua com base na lei. Sem duvida, ndo se pode
admitir a acdo fiscalizadora e a eventual sancdo sem que haja
expressa previsdo legal que a anteceda. Seria ferir o principio

fixado no art. 5°, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988.

Portanto, sempre que o 6rgdo publico se valer de lei emanada
por outro ente publico que ndo aquele ao qual esta administrativamente
vinculado, cuja lei é expressa quanto a determinacdo do Orgao

sancionatorio competente, o limite de sua atuagdo estard reduzido ao

% Op. cit., p. 90.
® Op. cit., p.83.
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exercicio do poder de policia de fiscalizacdo com base nos artigos 23, e 225
da CF/88 e art. 70, 88 1°, 2°, 3° e 4° da Lei 9.605/1998. Neste caso, exercera
a fiscalizacdo, notificando o 6érgdo competente para que este exerca o poder
de policia sancionatorio. O que ndo podera, entretanto, a autoridade
administrativa ambiental que tiver conhecimento de infragdo ambiental,
eximindo-se de seu dever constitucional de policia ambiental (art. 225,
“caput "CF/88), deixar de promover a sua apuracdo imediata, mediante
processo administrativo préprio, sob pena de co-responsabilidade (art. 70, §
3° Lei 9.605/98).

4.3. Do Interesse Comum e do Interesse Local

Apesar da segmentacdo que caracteriza a distribuicdo de
competéncias entre os entes federativos (Uniédo, Estados, Distrito Federal e
Municipios), ao estabelecer a reparticdo de competéncias buscou o
legislador constituinte, na esteira da autonomia politico-administrativa
assegurada constitucionalmente aos entes federados (art. 18 CF/88),
fundamenta-la no principio da predominancia de interesses. Atribuiu a
Unido matérias de interesse nacional, aos estados matérias de interesse
regional e aos municipios as matérias de interesse local. Buscou com isso
corrigir uma situagdo anterior que centralizava nas maos da Unido pleno
poderes para legislar sobre questdes ambientais (art.8°, inciso XVII letra h
da CF de 1967, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 1, de
17.10.69), desconhecendo as peculiaridades regionais e locais. Tal
posicionamento permite maior protecdo dos interesses das populagdes, uma

vez que os danos ambientais nem sempre séo estaticos, mas sim difusos, e
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por conta desta difusdo podem vir a envolver interesses regionais ou

nacionais que ultrapassam a esfera do estritamente local.

Por interesse local deve-se entender aquele que direta e
imediatamente atinge a comunidade que vive o problema, em situacdes que
ndo ultrapassem os limites do municipio, sendo vivenciadas pela populacdo
local sem que haja a possibilidade de sua difusdo regional ou até mesmo
nacional, como, por exemplo, no caso da destruicdo de Floresta
Amazonica, ou da Mata Atlantica situada em um municipio “X”. Ou ainda
0 despejo do esgoto doméstico nos rios regionais, ou seja, situacdes que
extrapolam os limites do interesse local. Ja o planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, coleta de lixo,
transporte urbano ou a poluicéo visual de um determinado municipio é de
interesse estritamente local. S&o situacdes cujos efeitos ndo se estendem
além dos limites do municipio, e, por isso mesmo, atribuiu-lhe o legislador

a competéncia para legislar sobre tais assuntos (art. 30, I).

Contrapondo-se ao interesse local temos o interesse comum,
isto €, aquele que ultrapassa o espa¢o do interesse local, e, por vezes, ate
mesmo o regional, imbicando nos limites do interesse nacional. Ao adotar o
principio da predominancia do interesse, possibilitou o legislador uma
maior protecdo do bem ambiental, para que este ndo fique réu da inacédo ou
omissdo daquele que deve agir e ndo o faz, seja por desconhecimento de
peculiaridades regionais e locais, seja pela distancia em relacdo a

determinada realidade regional ou local.

E o interesse comum que ird permitir o controle e
regulamentacdo de situacdes supra-locais ou supra-regionais, atribuindo a
Unido competéncia para a elaboracdo de norma geral de protecédo
ambiental, com a possibilidade de ser suplementada de acordo com o

interesse peculiar regional ou local (art. 24 8§ 1° a 4° e art. 30, I, Il da
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CF/88). Neste aspecto, € a predominancia de interesse local que ira
determinar ou ndo a capacidade legislativa do municipio para as questdes
ambientais possibilitando, inclusive, suplementar lei federal ou estadual
omissa ou com lacunas que justifiqguem o seu cabimento (art. 30, I e Il da
CF/88). Aqui cabe ressaltar a observacdo de Heleni Sivini Ferreira®, da
necessidade ‘“de que cada caso seja devidamente analisado com a
observéancia estrita das legislacdes federal e estadual existentes, bem como

a magnitude do interesse local”.

Portanto, comungando 0 mesmo raciocinio de Mattos Neto®’
“sempre que a lei federal ou estadual for omissa ou insipiente para regular
aquela situagdo particular”, é 0 interesse particular do municipio que vai
justificar o cabimento da suplementariedade, ou do uso de sua competéncia
exclusiva para as questfes de interesse local (art. 30 incisos VIII e IX da
CF/88; art. 1° da Lei 10.257/2001 e art. 2° § Unico da Lei 4.771/65). Afinal
sao “justamente as decisoes dos 6rgaos da politica municipal que afeicoam
e organizam o mundo local e a vida do ser humano e, a0 mesmo tempo,
transformam o seu meio ambiente natural e social”®. Ainda, segundo
Andreas J. Krell®®, ¢ “nesse espaco reservado que qualquer cidade ou aldeia
pode emitir regulamentos sobre a protecao e preservacao das suas aguas, ar

e solo, sua natureza, flora e fauna”.

O diferencial entre interesse comum e interesse local reside
justamente na dimensdo do problema a ser enfrentado, isto é, depende do
tamanho da problemaética e da possibilidade de sua difusdo por mais de um
municipio ou mais de uma regido, que sera definida e regulamentada pelo

conceito de interesse comum ou interesse local. Qutro diferencial entre

® Heleni Sivini Ferreira. Competéncias ambientais. /n: José Rubens Morato Leite; José Joaquim Gomes
Canotilho (orgs.). Direito constitucional ambiental brasileiro. p. 212.
67 A . . . . o .
Competéncia legislativa municipal sobre meio ambiente. p.130.
® Andreas J. Krell. Doutrina — Meio ambiente. p. 128.
® |bidem, p. 130.
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interesse comum e local aparece com evidéncia nas acdes politico-
administrativas voltadas para o longo prazo, agOes que consideram 0S
aspectos sociais do ambiente e as suas relacbes entre a economia, 0
ambiente e a necessidade de um tipo especial de desenvolvimento que nao
priorize questbes de interesses econdmicos desvirtuados dos principios
gerais da atividade econdmica de defesa do meio ambiente (art. 174, VI
CF/88), e que ndo interfiram, portanto, no equilibrio ambiental de uma ou

mais regides.

4.4. Da Intervencdo em Area de Protecdo Permanente-

APP — Competéncia

Disp6e o artigo 1° da Lei 4.771, de 15 de setembro de 1965,
com as alteracbes da MP 2.166-67/2001, in verbis:

Art. 1° As florestas existentes no territério nacional e as demais
formas de vegetacdo, reconhecidas de utilidade as terras que
revestem, s@o bens de interesse comum a todos os habitantes do
Pais, exercendo-se os direitos de propriedade, com as
limitacBes que a legislacdo em geral e especialmente esta lei

estabelecem. (grifamos)

De outro lado, no seu § 2° inciso Il, conceitua como sendo

Area de Preservagio Permanente (APP), in verbis:

Art. 1°(...)

8 2° Para os efeitos deste Codigo, entende-se por:

()
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II- Area de preservacio permanente: area protegida nos termos
dos arts. 2° e 3° desta Lei, coberta ou ndo por vegetagdo nativa,
com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo
génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar 0 bem-estar

das populagdes humanas. (grifamos)

Com isso procurou 0 poder publico federal compatibilizar o
desenvolvimento econdmico com a protecdo dos recursos hidricos e do
solo com vistas ao bem-estar das popula¢ées humanas, indo de encontro ao
preceito constitucional que garante o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida e imp&e ao Poder Publico
0 dever de proteger e defender o meio ambiente para as presentes e futuras
geracodes (art. 225 CF/88).

E como leciona Patryck de Aradjo Ayala™:

A vegetacdo localizada nessas areas esta sob protecdo porque
sua permanéncia foi considerada indispensavel para a protecdo
do solo, de ecossistemas sensiveis como 0s manguezais, dos

recursos hidricos, ou de outras formacdes naturais.

A localizagdo de tais areas constitui o critério adotado pelo
legislador para classifica-las como areas de preservacdo permanente, e

impor ao proprietario sua adequacdo ao principio constitucional da funcédo

7 Patricky de Araujo Ayala. Deveres ecoldgicos e regulamentacdo da atividade economica na
Constituicdo brasileira. /n: José Rubens Morato Leite; José Joaquim Gomes Canotilho (orgs.), op. cit.,
p.272.



66

social da propriedade (art. 5°, inciso XXIII) e do Dever imposto ao Poder
Publico e a coletividade pelo art. 225 “caput” da CF/88 de defesa e

protecdo do meio ambiente.

Por conta disso, e considerando a importancia de tais areas na
preservacdo dos recursos hidricos, da estabilidade geoldgica,
biodiversidade, fauna e flora, e bem-estar das populagdes, passou a Leli
4.771/65, apbés as alteragbes introduzidas pela MP 2.166-67/2001, a
declarar insusceptivel de apropriacdo e exploracdo econémica, bem como a
considerar como area de preservacdo permanente ndo sé a vegetacdo, mas
também a area onde estdo situadas (art. 2°, letra “a” a “h”). Parte do
principio de que € necessaria protecdo especial a estes espacos territoriais
para garantir a perpetuacdo de bancos genéticos existentes em certos
ecossistemas originais, bem como para a protecdo do solo e da agua
essenciais @ manutencdo da propria vida humana. Assim as florestas e
demais formas de vegetacdo situadas em areas de preservacdo permanente
ndo podem ser exploradas ou suprimidas, exceto nas hipdteses
contempladas nos artigos 3° 8 1°, e art. 4° da Lei 4.771/65.

A leitura dos artigos 3°, 8 1°, e 4° da Lei 4.771/65, que dispGe
sobre a supressdo de vegetacdo em APP, conduz a duas situacdes distintas
sobre o tema. Quanto a primeira, que corresponde as areas declaradas, por
ato do Poder Pablico, como de preservacdo permanente em funcdo das
situacdes elencadas no artigo 3° a supressdo total ou parcial sO serad
admitida com prévia autorizacdo do Poder Executivo Federal, quando for
necessaria a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade
publica ou interesse social. J& a segunda situacéo, que corresponde ao art.
4° aborda a supressdo de vegetacdo em areas de preservacdo permanente
que se encaixe em uma das situacdes previstas no art. 2° da lei. Séo

situacbes com as quais o legislador foi mais criterioso, pois, aléem de
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permitir a supressao de vegetacdo em APP somente em caso de utilidade
publica ou interesse social, exige que o ato, além de devidamente
caracterizado e motivado em procedimento administrativo préprio, deixe
claramente demonstrado a inexisténcia de alternativa técnica e locacional

ao empreendimento proposto.

De tal sorte que a discussdo e analise da possibilidade ou nédo
de supressdo de vegetacdo em APP deve estar devidamente enquadrada
dentro de uma das situagdes contidas nos artigos 2° e 3°, e, sua permisséo
pautada nos artigos 3° § 1° e art. 4° da Lei 4.771/65 combinado com os
artigos 225 “caput” e 8§ 1° inciso VII; 170, VI e 5° inciso XXIII da
CF/88.

Consciente da importancia das APPs na garantia e manutencao
das encostas, recursos hidricos, nascentes, “olho d’agua”, mangues,
restingas fixadoras de dunas, borda de tabuleiro ou chapadas, fauna e flora,
na fixagao de dunas, no controle de eroséo e outros elencados nos artigo 2°
e 3° do Codigo Florestal, € que o legislador, nos artigos 3° § 1°, e art. 4°
deste codigo, ao permitir a supressdo em APP, utiliza a expressao
“supressao total ou parcial de florestas de preservacdo permanente” e
“supressdo de vegetacdo em APP”, sem qualquer especificagdo quanto ao
tipo de floresta ou vegetacdo. Aqui ha indicacdo clara de que as exigéncias
para admissdo da supressdo de vegetacdo em area de preservacdo
permanente deverdo considerar ndo sé a area protegida (encostas, morros,
recursos hidricos etc.), mas também a diversidade de tipos de florestas
(natural ou exotica, primaria ou secundaria) ou vegetacdo (florestas,

cerrado, brejo, caatingas) existentes na area a ser suprimida .

E notorio que com isso o legislador buscou garantir a funcéo
ambiental de preservacdo e protecdo dos recursos naturais essenciais ao

bem-estar das populagdes humanas descritos no inciso Il do art. 1° do
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Caodigo Florestal, sem distincdo quanto ao tipo de floresta ou vegetacao
existente nestas areas. O que conta € o bem a ser protegido e sua finalidade,
ou seja, garantir o meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia
qualidade de vida das presentes e futuras geracdes, além de sua utilidade as

terras que revestem.

Assim néo fosse ndo teria o legislador o cuidado de no art. 12
da Lei 4.771/65, ao permitir a extracdo de lenha e demais produtos
florestais ou a fabricacdo de carvdo nas florestas plantadas, excluir as
consideradas de preservagdo permanente. Da combinagdo do art. 12 com
0s artigos 3° 8 1° 4°e 1° 8 2° inciso 11, da Lei 4.771 de 15 de setembro de
1965, percebe-se que, apesar de toda a pressdo economica sobre as florestas
e seus diversos recursos, a supressao em area de APP, coberta ou ndo por
vegetacdo nativa, sO serd possivel dentro das situacOes elencadas nos
artigos citados. N&o abriu, como pode parecer a principio, as porteiras da
destruicdo das APPs ou o retorno ‘“da exploragdo predatéria e nao
sustentavel dos recursos naturais que preconizava que ao proprietario tudo

. . . . 71
era permitido, inclusive destruir o que lhe pertencesse™ .

A preocupacdo em garantir a protecdo do solo e demais
ecossistemas naturais que constituem uma APP, independentemente do tipo
de vegetacdo ou floresta, isto é, se natural ou ndo, esta claramente
caracterizada nos artigos mencionados, 0s quais em momento algum
excluem este ou aquele determinado tipo de floresta ou vegetacao,
inclusive a exotica, das limitacBes impostas pela Lei 4.771/65 em seus

diversos artigos.

Ao admitir a supressdo em APP levou em conta ndo sO a

vegetacdo, mas, acima de tudo reconheceu sua importancia para a area

' Antdnio Herman Benjamin. op.cit., pag. 71.
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protegida, dai ndo ter especificado ou excluido esse ou aquele tipo de
floresta ou vegetacéo, ainda que tanto no “caput” do art. 2°, quanto no do
art. 3° da Lei 4.771/65 faca referéncia as florestas e demais formas de
vegetacdo natural. Para o legislador, independentemente de ser ou nao
natural a floresta ou vegetacdo, uma vez necessaria para a protecdo do solo
e demais ecossistemas que constituem uma APP, caracterizado esta o
impedimento para sua supressdo. Seja por descuido ou inépcia legislativa
quando da edicdo da MP 2.166-67/2001, que introduziu os artigos 3.A e 4°
na Lei 4.771/65, ndo foram efetuadas as correcfes necessarias, deixando
para a doutrina e jurisprudéncia as discussoes e interpretacdo do significado

e sentido das alteracOes introduzidas com a referida MP.

A autorizacdo de supresséo de florestas, nas areas classificadas
no art. 2° do Cddigo Florestal como sendo de preservacdo permanente, sera
do 6rgdo ambiental estadual competente (art. 4° 8§ 1° Lei 4.771/65), com
anuéncia prévia, quando couber, do 6rgdo federal ou municipal de meio

ambiente.

Entretanto, em area urbana, possuindo o municipio conselho
de meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, dependera de
autorizacdo do o6rgdo ambiental municipal competente e da anuéncia prévia
do orgdo ambiental estadual competente fundamentada em parecer técnico.
Ou seja, se a area for urbana a autorizacéo para a supressdo ou ndo em APP
serd de competéncia do o6rgdo ambiental municipal, mas com a anuéncia
prévia do 6rgdo ambiental estadual competente fundamentada em parecer
técnico (art. 4°, 8§ 2° Lei 4.771/65), pois de acordo com o disposto no 8
unico do art. 2° do Codigo Florestal, no caso de éareas urbanas sera
observada a legislacdo municipal, observando-se os principios e limites
deste artigo. I1sso converge para a compreensdo de que nas areas urbanas

ndo se aplica o Codigo Florestal, entretanto, caso a lei municipal indique as
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mesmas areas de preservacdo permanente do art. 2°, ndo podera ser mais
rigorosa que o Cddigo Florestal. Além de observar os principios de
utilidade da vegetacédo para as terras que revestem e de assegurar o bem-

estar das populages humanas.

Dessa forma, a supressdo de vegetacdo em APP devera
sempre observar tais principios, além da demonstracdo da utilidade publica
ou do interesse social que justifiquem a adocdo de medida agressiva a
estabilidade geologica, a biodiversidade, ao fluxo génico de fauna e flora e
de protecdo do solo, bem como da adocdo de medidas mitigadoras e
compensatorias que deverdo ser adotadas pelo empreendedor na tentativa
de minimizar os seus efeitos sobre o bem-estar das popula¢tes e 0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado garantidor da sobrevivéncia humana.
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CONCLUSAO

Com a publicagdo do livro “Primavera Silenciosa” de Rachel
Carson, publicado em 1962, ganha o movimento ambiental expressao
popularizando-se. A partir daqui trés grandes eventos irdo ocorrer na
tentativa de aumentar a consciéncia publica, bem como a modificacdo nas
praticas sociais de desenvolvimento. Em 1968 o Clube de Roma, formado
por uma equipe de cientistas de varios paises do mundo, iniciou a
sistematizacdo de estudos sobre o0 uso indiscriminado dos recursos naturais,
que culminou com a divulgacdo do relatério limites do crescimento em
1972. No mesmo ano temos a conferéncia de Estocolmo, na Suécia, cuja
pauta foi a educacdo dos individuos para o uso mais equilibrado dos
recursos naturais. Em 1992 temos a Conferéncia das Nacgbes Unidas
(Rio/92) sobre meio ambiente e desenvolvimento, com destaque para a
idéia de desenvolvimento sustentavel como forma de garantir o equilibrio
ambiental. A Rio/92 reforcou o conceito de desenvolvimento sustentavel
apresentado, primeiramente, na Conferéncia de Estocolmo em 1972 e

sistematizado pelo relatério Brundtland em 1987 2.

Segundo esse relatdrio, desenvolvimento sustentavel ndo € um
estado permanente de harmonia, mas um processo de mudanga na qual a
exploracdo dos recursos, a orientagdo dos investimentos, 0os rumos do
desenvolvimento tecnologico e a mudanca institucional estdo de acordo
com as necessidades atuais e futuras. Principio este orientador do artigo
225 da nossa Constituicdo Federal de 1988. De modo que desenvolvimento

sustentavel significa crescimento econémico levando-se em conta o

72 Marilia Freitas de Campos Tozoni Reis. Educagdao ambiental e sustentabilidade. Palestra proferida no
méddulo educag¢do ambiental. Participacdo social e Sustentabilidade. UNESP/Botucatu, 2001.
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comprometimento dos recursos naturais para as futuras geracoes, isto é, o

crescimento econdmico com controle ambiental para todos.

E no artigo 225 da CF/88 que iremos encontrar 0s principios
do Direito Ambiental, bem como a concentracédo de esforcos do legislador
constituinte no sentido de trazer para o Poder Publico e cidaddos uma visdo
ndo cartesiana de meio ambiente e desenvolvimento. A necessidade de se

visualizar desenvolvimento e meio ambiente de maneira conjugada.

Para tanto assegurou constitucionalmente aos entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) autonomia politico-
administrativa (art. 18), com reparticdo de competéncias fundamentada no
principio da predominancia do interesse, com enumeracdo dos poderes para
a Unido (arts. 21, 22 da CF/88), poderes remanescentes para 0s estados
(art. 25, 8 1° CF/88) e poderes definidos indicativamente para 0S
municipios (arts. 29 e 30 CF/88).

Dentro deste contexto deixa clara a necessidade da adogéo de
politicas publicas nacionais, regionais e locais de protecdo, preservacédo e
conservacdo ambiental, que propiciem o desenvolvimento econGmico
embasado no direito a todos de existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, principios e garantias constitucionalmente assegurados (art.
1°, I11; art. 5°, XXIII; art. 170, VI; 182 e paragrafos da CF/88).

Com a classificacdo de competéncias, fundamentada no
principio da predomindncia de interesses, conjugada com o dever
constitucional de defender e proteger o bem ambiental com vistas a garantir
0 pleno desenvolvimento das fungdes sociais nacionais, regionais e locais,
e a sadia qualidade de vida de suas populagtes (arts. 1°, 11I; 182 e 225 da
CF/88), estdo os entes federados habilitados ao exercicio pleno de sua

capacidade administrativa e legislativa de implementacéo e fiscalizacdo da
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atividade econdmica viabilizando a funcdo social da propriedade, o
controle das aguas, flora e fauna, privilegiando o interesse publico antes do

interesse privado.

Desta forma, a administracdo publica que compde 0s entes
federativos ndo pode alegar auséncia de mecanismos que lhes permitam
garantir a sustentabilidade ambiental pela ado¢édo de politicas publicas de
contencdo da destruicdo insensata e descontrolada de nossas matas, rios,
lagos, fauna e flora, com comprometimento da qualidade de vida de suas
populacbes, e em total afronta aos mandamentos constitucionais
fundamentais da dignidade da pessoa humana e de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado essencial a sadia qualidade de vida para as

presentes e futuras geracOes (art. 1°, Il e art. 225 “caput” CF/88).

Vale ressaltar que essa existéncia digna confronta as privacoes
sofridas pela méa distribuicdo dos recursos gerados pela atividade
econdmica que ,por sua vez, ira influir no principio constitucional da ordem
econdmica de justica social e de funcdo social da propriedade, e exigir das
politicas publicas, em especial dos municipios, melhor ordenamento do
solo urbano em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos

cidaddos, bem como o equilibrio ambiental.
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