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1. Visédo do Municipio na atual Organizagdo do Estado
Brasileiro.
A analise da autonomia e competéncia dos Municipios no trato
das questbes ambientais exige, ao meu entendimento, uma apreciacao
horizontal a respeito de como a Constituicaio de 1988 disciplinou o

assunto.

Em me envolvendo com tais idéias, afirmei, em trabalho ainda
nao publicado e escrito para a Revista do Centro de Estudos Juridicos
Municipais, entidade da Procuradoria Municipal de Recife, que tem como
Procurador Chefe o Prof. JOSE SOUTO MAIOR BORGES, o que agora

transcrevo:

“A Carta Magna Federal de 1988, em seu art. 18, dispbe que
‘A organizacdo  politico-administrativa da  Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdbnomos, nos
termos desta Constituicdo’. Referido dispositivo expressa a
extensdo da vontade constitucional inserida como um dos
principios fundamentais a ser obedecido na execucdo do
sistema escolhido pelo Constituinte de 1988 para a formacéao
da Republica Federativa do Brasil, quando os Municipios, ao
lado dos Estados e do Distrito Federal, de forma indissoluvel,
passaram a integra-la. No particular, ha de se realcar, com
destaque, a aceitacdo dos municipios como parte integrante
da Federacado brasileira, alcancando, consequentemente, o
mesmo grau de dignidade de que sédo dotados, no contexto
federativo, a Unido e os Estados-membros”.

A inovacao do texto constitucional ndo se caracteriza pelo seu
aspecto puramente formal, nem tem conteudo de simples intencdo
politico-administrativa. H4 de se considerar que os Municipios passaram a
ser parte integrante da Federacdo brasileira, por disposi¢cdo constitucional

(art. 1.°), que contém uma abrangéncia principiolégica de grande

¥ BDJur
&% hitp://bdjurstj.govbr




Direito Ambiental e Competéncia Municipal

extenséo e, consequentemente, de forca cogente, por as normas-principio
nas Constituicdes serem desde logo eficazmente aplicaveis, em face da

densidade com que se apresentam.

A interpretacdo sistémica do art. 1.° com o art. 18, tudo da
Constituicdo Federal, firma o entendimento, no item' referente aos
Municipios, que a. autonomia municipal se apresenta dotada, de
autenticidade, efetiva, dai gerando a possibilidade de ocorrer o fenbmeno
de tais entidades atrairem, para si, uma competéncia em expansao,
considerando-se, significativamente, a expressdo politica que tinham e
que agora passaram a ter, com maior fortalecimento, na Federacao

brasileira.

Evidencia-se, de modo incontestavel, que os Municipios, por
integrarem a Republica Federativa do Brasil e por serem considerados
autdbnomos, da mesma forma que os Estados e o Distrito Federal, devem
desenvolver todas as suas atividades politicas e administrativas de modo
vinculado aos fundamentos exigidos pela Carta Magna. Sao co-parti-cipes
no prevalecimento da forgca da soberania, respeitando integralmente todos
os direitos que a envolvem, velando pela efetiva existéncia de
procedimentos que, em quaisquer circunstancias, elevem a dignidade da
pessoa humana, contribuindo para a expansdo dos valores sociais do
trabalho, da livre iniciativa e do pluralismo politico, por ser este o querer

do art. 1.°, incisos | a V, da Constituicdo Federal.

Em razdo dos Municipios fazerem parte da Federacéo,
conforme ja demonstrado, figurando ao lado da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, estdo, também, obrigados a pautar os seus objetivos
administrativos no sentido de tornar efetivos os postulados fundamentais
do Estado brasileiro e que estdao enunciados no art. 3.° da Carta Maior,

com a Dic¢do assim posta:
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Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil:
I — construir uma sociedade livre, justa o solidaria;
Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza, a marginalizacdo e reduzir as

desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.’

Ressalta do texto constitucional que o0s Municipios estao
dotados de um campo maior de responsabilidades institucionais, em razao
do que se lhes permitiu uma dosagem mais intensa de liberdade e de
autonomia, alias, condi¢cfes essenciais para que se configure a efetivacdo
de um processo democratico descentralizado, erradicando-se o
autoritarismo até entdao dominante e dando lugar a existéncia de uma
interpretacdo dinamica do federalismo, por ndo ser possivel se fazer
desenvolver qualquer processo politico em que o poder emana do povo,
sendo assentado em regras estaveis, modernas e compatibilizadas com os

anseios da Nagéao.

Essas referéncias revelam a sabedoria do constituinte ao
tornar os Municipios membros indissolUveis da Federacédo, permitindo e
garantindo que a administracdo publica se desenvolva de forma
equilibrada e com possibilidade de um controle mais efetivo pela
populacdo, pois a Constituicdo de um governo que se afirma ser
democratico s6 funciona e s6 produz efeitos sadios quando preenche as
idéias e os sentimentos de seu povo, assegurando, de um modo bem

amplo, a participacao dos cidadaos.
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Tem-se, consequentemente, na Carta Magna atual, a
Federacdo reformulada, com maior participacdo dos Municipios em sua
composicdo. Embora n&o corrigido de todo o altissimo grau do
centralizacdo até entdo existente, foi dado um largo passo para formalizar
a integracdo das comunidades menores na organizacdo politico-
administrativa do Brasil. Em face Casse acontecimento, ha necessidade
de, no momento vivido, se interpretar dinamicamente o federalismo
brasileiro, na busca da imposicdo de um processo democratico estavel,
eficaz, atualizado e que preencha o sentimento da Nacdo. A forma de
Federacdo exigida pela Constituicio sO0 provocard organizacdo e
estabilidade administrativa se a reparticdo de competéncia entre a Uniao,
os Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal se desenvolver
harmonicamente, para que a multiplicidade de interesses nao entre cm

processo do coliséo.

Destacam-se, no elenco dos fatores essenciais para o éxito do
sistema federativo adotado pela Constituicao Federal atual, a liberdade e a
autonomia dos Municipios, lhes permitindo eleger o seu chefe do
Executivo e os representantes do Poder Legislativo local, além do ofertar-
Ihes uma administracdo propria no que diz respeito aos seus peculiares

interesses.

A Constituicdio de 1988 modificou, como visto, todo o
panorama até entdo existente a respeito da posicdo do Municipio na
Federacao. Foram acolhidas, pelo Poder Constituinte, as reivindicagcfes de
municipalistas tradicionais, a exemplo de HELY LOPES MEIREL-LES, de
saudosa memodria, que, em Varios momentos de sua obra, pleiteou com
insisténcia e, porque nao afirmar, com veeméncia, a inclusdo dos

Municipios como parte integrante da Federacao.

A concretizacdo desse fato contribuidor para uma maior
integracdo dos Municipios no destino da Nacdo gerou uma série de

consequéncias, tais como o reconhecimento constitucional da capacidade
: 4
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dos Municipios de se auto-organizarem, elaborando eles proprios a sua lei
organica, e a ampliacdo das competéncias que até entdo lhes eram
outorgadas. Essa autonomia municipal, assegurada pelos arts. 18, 10 e 30
da Constituicdo Federal:, refletiu, também, na liberacdo de controles que
0 sistema anterior vigente impunha por meio das leis organicas que eram

elaboradas o impostas pelos Estados.

Na atual configuracdo constitucional, reconhece-se aos
Municipios a existéncia de um governo proprio, competéncia exclusiva e o
poder de auto-organizacdo. Por tais fundamentos é que o mestre JOSE
AFONSO DA SILVA, em seu trabalho O Municipio na Nova Constituicdo, ps.
343 e segs., in "A Nova Ordem Constitucional — Aspectos Polémicos”,
editada pela FORENSE, 1990, varios autores, considerou que a autonomia

municipal estad hoje assentada em quatro capacidades:

a) capacidade de auto-organizacdo, me diante a elaboracao de

lei organica propria;

b) capacidade de auto governo pela eletividade do Prefeito e

dos Vereadores as respectivas Camaras Municipais;

c) capacidade normativa proépria, ou capacidade de auto-
legislacdo, mediante a competéncia de elaboracédo de leis municipais sobre

areas que sao reservadas a sua competéncia exclusiva e suplementar;

d) capacidade de auto-administracdo (administracdo proépria

para manter e prestar os servi¢cos de interesse local).

Explicando o desdobramento das capacidades enunciadas,

complementa o insigne Professor e Doutrinador:

“Nessas quatro capacidades, encontram-se caracterizadas a
autonomia politica (capacidade de auto-organizacdo e de
autogoverno), a autonomia normativa (capacidade de fazer
leis proprias sobre matéria de sua competéncia), a
autonomia  administrativa  (administragdo  propria e

5
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organizacdo dos servicos locais) e a autonomia financeira
(capacidade de decretacdo de seus tributos e aplicacdo de
suas rendas, que ¢€é uma caracteristica da auto-
administracdo)."
Fixados tais postulados a respeito da atual posicdo dos
Municipios na Federacdo brasileira, onde se revela o prestigio alcancado
por tal ente integrante da organizacdo administrativa do pais, torna-se
necessario destacar, por ser o cerne deste trabalho, o desenvolvimento da

autonomia e da competéncia assinaladas no referente ao meio ambiente.

2. Autonomia e competéncia dos Municipios em face da ordem
social constitucional no referente ao meio ambiente

Ha, segundo penso, para um melhor ordenamento de idéias na
analise do tema, de se partir para a investigacdo da autonomia municipal
em face da ordem social constitucional o a sua vinculagdo com o meio

ambiento.

O panorama da autonomia municipal em face da ordem social
constitucional se circunscreve no. que ja se encontra assentado pela
doutrina dominante de que o Municipio, na concepcao constitucional hoje
vigorante, ex-surge, no ambito do territério a que estd sediado, como
uma sintese de fatores sociais e econdmicos, revelando-se, assim, com

forte expressao politica e juridica.

Essa maneira de se visualizar o Municipio conduz a se
considerar a sua funcdo como de extrema relevancia, por "desempenhar
atividades de carater local, que se inserem no contexto geral do
desenvolvimento e bem-estar nacionais” (DIOMAR ACKEL FILHO, in
Autonomia Municipal na Nova Constituicédo, in RT, ano 77, set. 1983, vol.

635, p. 37).

Em consequéncia, o Municipio hd de, por meio dos seus
administradores, adotar, nos limites do seu territério, politicas de

desenvolvimento que tenham como base o primado do trabalho, e como
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objetivo o bem-estar e a justica sociais, por estar obrigado ao
cumprimento do que determina o principio contido no art. 193 da

Constituicdo Federal.

Entre tantas outras atribuicdes exigidas dos Municipios pelo
Titulo VIII (Da Ordem Social) da Constituicdo Federal, de modo explicito e
implicito, destaco, no que se relaciona, direta ou indiretamente, com o

meio ambiente, as seguintes:

a) a de se integrarem, com efetividade, ao conjunto de
acbes desenvolvidas pelo Poder Publico Central, Estadual e pela
sociedade, para que sejam assegurados a populacédo, os direitos relativos

a saude, a previdéncia e a assisténcia social (art. 194, caput, CF);

b) a de financiarem, solidariamente com a sociedade, com a
Unido, com os Estados e com o Distrito Federal, com recursos
provenientes dos seus orcamentos, a seguridade social (art. 195, caput,
CF);

c) a de estabelecerem politicas sociais e econémicas que
visem a reducdo do risco de doenca, e de outros agravos a saude,
concebendo esta como sendo um direito de todos e dever do Poder
Publico, além de prestigiarem a Uberdade da iniciativa privada no relativo
a assisténcia, a saude, bem como aceitarem, de forma complementar, a
participacdo no sistema unico a ser implantado e de que cuidam os arts.
196 e 199 da CF;

d) a de controlarem e fiscalizarem procedimentos, produtos e
substancias de interesse para a saude; a de executarem acdes de
vigilancia sanitaria e epidemiolbgica, sem que tais acfes importem em
invasdo das competéncias exercidas pela Unido e pelos Estados (art.
200, | all, CF);

BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




Direito Ambiental e Competéncia Municipal

e) a de ordenarem a formacado de recursos humanos na area
de saude e participarem da formulacdo da politica e da execucao das

acoes de saneamento béasico (art. 200, IVeV, CF);

f) a de colaborarem na fiscalizacdo e na inspecdo dos

alimentos, das bebidas e aguas para consumo humano (art. 200, VI, CF).

3. Dos principios estabelecidos pela Constituicdo Federal
sobre o meio ambiente e a obrigatoriedade dos Municipios em
cumpri-los.

O Constituinte de 1988, conscientizado do alto grau a que
chegou o progresso humano, para tanto tendo contribuido, inicialmente, a
Revolucao Industrial, no final do século XIX, e depois o avanc¢o tecnoldgico
alcancado em razdo do progresso cientifico, alcou o disciplinamento do
meio ambiente, no tocante aos aspectos fundamentais, para o corpo da

Carta Magna.

Isso decorreu por pressado exercida pelas forcas sociais, apos
concluir que o sistema normativo nao continha regras capazes de impedir
a turbacao ambiental, no momento em que passou a ser potencialmente

danosa para a coletividade.

Até entdo, os elementos ambientais se apresentavam
garantidos por disposicdes comuns e que se caracterizavam pela tutela da
seguranca ou higiene do trabalho, por protegerem aspectos sanitarios ou
por cuidarem das atividades desenvolvidas pelas industrias insalubres e

perigosas.

A legislagcdo infraconstitucional exercia os seus efeitos com
forte dosagem privatistica e ndo desenvolvia uma defesa global dos danos
produzidos ao meio ambiente, tendo em vista ser setorizado o seu limite

de atuacao.
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O avanco das altas taxas de poluicdo e as consequUéncias
danosas que elas produziram e produzem na populacdo e na propria
natureza contribuiram para que o problema deixasse de ser visto como
mero atentado as relagcbes de vizinhanca, para que fosse considerado
como de feicdo publicistica, a exigir do Estado uma postura de controle
sobre determinadas atividades, especialmente as que se apresentam com
caracteristicas poluidoras, levando ao ponto de s6 serem iniciadas apos
serem analisados os efeitos que produzirdo no meio ambiente para o que

se submeterdo a um processo de autorizacdo prévia.

As razOes determinantes do avanco que se identifica ndo se
esgotam nos aspectos acima citados. Ha, também, de se considerar o
seguimento adotado pela Carta Magna de se tornar fiel & moderna
tendéncia da concepcao social do Estado e dos direitos dos cidadaos,
fugindo de qualquer traco egoistico no trato dos direitos e garantias
individuais, para se apresentar, de modo bem destacado, com uma
dimensado reveladora de sustentacdo da expansdo social. Ao assim se
retratar, revelou, de modo explicito, a revisdo que fez no papel do homem
no circulo social, dotando o ordenamento juridico de instrumento
definidores de novas entidades e com capacidade de imposicdo no

relacionamento do ser humano, como ser isolado, com a coletividade.

Na analise desses aspectos postos na Carta Magna nao se
pode desconsiderar as influéncias exercidas por comportamentos adotados
por algumas NacOes estrangeiras, especialmente a posi¢cao lider assumida
pela Inglaterra, em 1876, quando ordenou e resumiu no Rivers Pollution
Prevention Act as normas costumeiras que tinham como finalidade evitar
a poluicdo da agua. Afirma-se gque esse pais foi o primeiro na Europa a se
preocupar, de modo sistematico, com a matéria. De outro lado, ha de se
ter em conta que a concepc¢ao, hoje, dominante, do Estado ter uma
funcdo essencialmente social, foi fator de influéncia na visdo constitucional

da atualidade sobre os variados aspectos que envolvem o meio ambiente.
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E certo que tais modificaces, todas elas surgidas em face do
desenvolvimento das atividades econbmicas e das maiores exigéncias
sociais, impuseram ao legislador constitucional uma visdo modificadora a
respeito da solidariedade, pelo que s&o impostas algumas limitacdes a
determinados direitos fundamentais, especialmente os que cuidam de
protecdo da propriedade e da livre iniciativa econdmica, tudo se

destinando a proteger uma melhor qualidade de vida.

Em uma concepcdo de natureza objetiva, o regramento
constitucional sobre a protecdo do meio ambiente visa tutelar
determinado bem juridico que pode ser identificado como sendo a
necessidade da humanidade de usar agua pura e limpa, de absorver ar
sadio, de ter solo adequado para o atendimento das necessidades vitais,
de receber clima despido de elementos prejudiciais a saude e de gozar de

ambiente onde os ruidos sejam contidos e o verde preservado.

Identifica-se, em consequUéncia, no texto constitucional da
atualidade, a capacidade de regular grandes problemas, como o da
protecdo ao meio ambiente, confirmando, assim, a afirmacgdo, ja tantas
vezes repetida, de que o direito, como simbolo de uma ordem social justa,
€ 0 Unico caminho para que 0os povos alcancem as suas aspira¢des, todas
elas decorrentes da necessidade do homem conservar um padrdo de vida

compativel com o seu merecimento.

As regras constitucionais sobre o meio ambiente se presumem
terem sido produzidas por todos os 6rgdos e forcas vivas da nacao, pelo
que elas encerram disposicfes fundamentais sobre a matéria e que,
certamente, em decorréncia de serem de conteudo genérico, em face da
propria natureza hierarquica como se apresentam, exigem ser
compreendidas, o que sO pode ser alcancado através da adocao de

processo interpretativo sistémico.

10
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O exame das normas constitucionais sobre o meio ambiente
deve ser visto com as mesmas dificuldades com que se apresentam o
estudo das outras normas de mesma hierarquia. De inicio ha de se ficar
atento para se administrar com éxito o fosso profundo existente entre as
disposicbes postas na Carta Magna e a sua compatibilidade com as
realidades concretas que elas pretendem regular, tudo na tentativa de
fazer desaparecer os efeitos negativos dessa situacdo. O certo € que,
conforme bem demonstrado se encontra na histéria da aplicacdo das
Constituicdes, ha sempre uma tentativa de resisténcia a obediéncia de
principios inovadores adotados por qualquer Carta Magna, especialmente
quando se trata de fendmeno politico, social ou juridico modificador de

estruturas anteriores.

Nado obstante os obstaculos acima anunciados, deve-se,
contudo, se considerar que, conforme ja assinalou CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELO, in Eficacia das Normas Constitucionais, RDP
57/58:236, "uma Constituicdo, desde logo, define-se como um corpo de
normas juridicas. De fora parte quaisquer outras qualificacfes, o certo é
que consiste, antes de mais, em um plexo de regras de Direito. A
Constituicdo ndo € um simples ideario. Nao € apenas uma expressao de
anseios, de aspiracdes, de propésitos. E a transformacdo de um ideario, é
a conversao de anseios e aspiracOoes em regras impositivas. Em
comandos. Em preceitos obrigatdrios para todos: o6rgdos do Poder e
cidaddos. Como se sabe as normas juridicas ndo sédo conselhos, opina-
mentos, sugestdes. Sao determinacfes. O trago caracteristico do Direito é
precisamente o de ser disciplina obrigatéria de condutas. Dai que, por
meio das regras juridicas, ndo se pede, ndo se exorta, ndo se alvitra. A
feicdo especifica da prescricao juridica € a imposicao, a exigéncia. Mesmo
quando a norma faculta uma conduta, isto €, permite — ao invés de exigi-
la —, hd&, subjacente a esta permissdo, um comando obrigatério e

coercitiva-mente asseguravel: o obrigatério impedimento a terceiros de
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obstarem o comportamento facultado a outrem e a sujeicdo ao poder que

Ihes haja sido deferido, na medida e condi¢des do deferimento feito".

Se as normas constitucionais sobre o meio ambiente sao
frutos do que foi reivindicado pela Nacdo, elas se apresentam,
consequentemente, de modo denso, porque ha necessidade, em face de
suas imposic¢oes, de serem tomadas decisdes de conteudo inequivoco para

que elas alcancem os seus objetivos.

4. A protecdo do meio ambiente no preambulo da Carta Magna
€ a repercussao Nos municipios

A afirmagdo dos Constituintes de 1988, no Predmbulo da
Constituicdo Federal que promulgaram, é no sentido de que se instituiu
um Estado Democratico destinado a assegurar a sociedade brasileira,
entre outros direitos, o de bem-estar. Isso significa que se pretendeu a
implantacdo de um Estado que desenvolva atividades no sentido do
homem se sentir em perfeita condi¢cdo fisica ou moral, com conforto de
saude e em relacdo de comodidade com a natureza. E, no contexto das
condi¢cbes contribuidoras para o bem-estar do ser humano se exige, de
modo inequivoco, a existéncia de um meio ambiente livre de poluicdo e de

outras situacOes que lhe causem danos.

Deixando ao largo a discussao a respeito do Preambulo fazer
parte ou ndo da Constituicdo, o certo é que, conforme assinala CELSO
BASTOS e IVES GANDRA DA SILVA MARTINS, em sua obra "Comentéarios
a Constituicdo do Brasil", l.a ed., vol. 1, p. 409, h& de se considera-lo, sob
0 ponto de vista material, como integrando o texto constitucional. Assim
sendo, ele atua com forca de retratar a vontade da Nacdo, encerrando o
compromisso do constituinte com os fendmenos sociais-politicos-juridicos
submetidos ao controle do querer da Carta Magna, justificando, também,
0 compromisso solenemente assumido com as reivindicagcdbes da

sociedade.
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Verifica-se, conforme demonstrado, que a preocupacdo do
Constituinte de 1988 com o meio ambiente comecou a ser desfiada a
partir do Preambulo da Carta, revelando assim ser obrigacdo do Estado
perseguir o alcance, além de outros, desse fim, atingindo plenamente tal
objetivo. A tanto devem o0s Municipios desenvolver as atividades

administrativas.

5. O meio ambiente como um dos elementos contribuidores
para o alcance da dignidade humana

O art. 1.°, inciso Ill, da Constituicdo Federal, dispbe que a
dignidade da pessoa humana é um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, tudo constituido em um Estado
Democratico de Direito. Tem-se, logo no primeiro artigo da Carta, a
insercdo desse principio fundamental a ser alcancado pela atuacao
concreta do Estado e que se resume em se outorgar a todos os homens
todos os direitos substanciais, quer sejam o0s considerados como
individuais classicos, quer sejam quaisquer outros que contenham fundo
econdmico ou social. Com razdo, portanto, todos aqueles que afirmam
ser, hoje, o Estado obrigado, por ser um dos seus principais fins, a
propiciar todas as condicdes para que as pessoas se tornem dignas, para
tanto contribuindo com a execucdo de programas que melhorem a
qualidade de vida humana, o que exige, ao lado da protecdo do exercicio
da liberdade e da proibicdo de quaisquer meios de tortura moral ou fisica,
a adocdo de praticas administrativas para a consecucdo de um meio

ambiente sadio.

A realidade hoje vivida com a poluicdo industrial, com o uso de
substancias detergentes (biodegradaveis), com a infectacdo das aguas, a
alteracdo da imagem da natureza com a utilizacdo dos hidrocarburantes,
dos anti-criptbgamos e dos fertilizantes, tudo provocando uma turbacédo

ambiental, revela quanto ha necessidade do Estado agir com a finalidade
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de permitir aos seus administrados o gozo de uma vida sadia, sem
agressao, por ato de terceiros, a sua dignidade como ser humano. Essa
lesdo ocorre quando se fere o equilibrio da natureza, dificultando,
consequentemente, o padrao natural de vida, por se desestabilizar o bem
produzido para a saude do homem pela limpeza, pela pureza da agua, do

ar e do solo.

6 . A promocao do bem de todos como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil

A Carta Magna disp0e, no seu art. 3.°, inciso IV, que um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil € o de promover
o bem de todos, sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. A promoc¢do do bem de todos
s6 sera alcancada quando, de modo igual, a totalidade da populacao
brasileira possa se beneficiar dos direitos e garantias fundamentais que
Ihe sdo assegurados. Extrai-se da imposicao contida na regra em apreco,
tendo em vista o aspecto relativo ao meio ambiente, que, mais uma vez, o
constituinte se preocupou em tornar obrigatdria a atuacdo administrativa
do Estado no sentido de fazer consolidar uma situacdo de vida que
proporcione bem-estar coletivo, sem discriminacédo . de qualquer espécie.
E sabido que inexiste preceito constitucional sem objetivo, por mais
programatico que se apresente em sua diccdo. E tarefa do intérprete
extrair da norma constitucional a producdo de qualquer efeito cogente,
sob pena de nao se justificar a existéncia daquela regra juridica. Ora, no
instante em que a Constituicdo Federal determina ser objetivo
fundamental do Estado promover 6 bem de todos, por mais que o faca de
modo generalizado, esta obrigando a que os administradores publicos,
sem excecdo, tenham um comportamento vinculado aos caracteres
essenciais da determinacdo referida, sob pena de se Vviolar,
flagrantemente, o texto da Lei Maior. E, no amplo conceito de promover o

bem de todos esta inserido, fora de qualquer duvida, o de se proteger o
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meio ambiente, causa determinadora de um melhor padréo de vida que a

todos é oferecido.

Insisto em lembrar que o dispositivo ora comentado faz parte
do rol dos principios fundamentais ditados pela Carta Maior, pelo que se
volta para o fenbmeno do Estado assegurar a garantia preconizada para
os cidaddos. N&o é, portanto, uma pura norma programatica. E, sem
sombra de ddvida, uma norma constitucional de garantia, ndo admitindo,
sob qualquer pretexto, o seu descumprimento. Por ser ditada de forma
genérica, estad a exigir uma legislacdo integradora que lhe dé eficacia, o
que deve ser concretizado pelo Estado, de forma imediata e sem
tergiversacdo. O nao cumprimento de tornar eficaz esse principio
fundamental gera a adocao de medidas urgentes por parte do corpo
social, entre as quais a utilizacdo do mandado de injuncéo e a de fazer
apurar responsabilidades administrativas pela violacdo do preceito maior e

de forca, cogente.

7. A protecao do meio ambiente pela acao popular e pela acao
civil publica a serem movidas contra o Municipio

No Titulo Il da Constituicdo Federal, Dos Direitos e Garantias
Fundamentais, entre os direitos e garantias individuais e coletivos, se
encontra o de qualquer cidadao ser considerado como parte legitima para
propor acdo popular com a finalidade de anular ato lesivo praticado ao
meio ambiente. E o que decorre do regramento posto no art. 5.°, inciso

LXXIIl, da Carta Magna.

Por esse dispositivo constitucional, considera-se legitimado
para ser sujeito ativo processual da acdo popular quem for eleitor, e
sujeito passivo qualquer pessoa publica ou privada, autoridades,
funcionarios ou administradores que houverem autorizado, aprovado,
ratificado ou praticado qualquer ato lesivo ao ambiente. Pode, em
consequéncia, a acao ser proposta contra a Unido Federal, o Distrito

Federal, os Estados, o0s Municipios, as entidades autarquicas, as
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sociedades de economia mista, as empresas publicas, os 06rgaos
autdbnomos de prestacdo de servicos, as fundacfes, as concessionarias e
permissionarias de servigo publico e quaisquer outras entidades que

recebam subvencdes, de qualquer forma, dos cofres publicos.

A pretensdo do sujeito ativo é anular o ato lesivo praticado

contra o meio ambiente, nas hipoteses seguintes:

a) quando o ato praticado nao for da competéncia do agente

publico que o fez existir, valido e eficaz;

b) por o mesmo se apresentar viciado irregular de

formalidades indispensaveis a sua existéncia ou seriedade;

c) ser manifesta a ilegalidade do seu objeto, por violar

dispositivo expresso da lei, regulamento ou outro ato normativo;

d) nédo ocorrer motivos que justifiguem a sua existéncia, por
serem materialmente inexistentes ou juridicamente inadequados ao

resultado obtido;

e) se comprovar desvio de finalidade, por o agente té-lo
praticado visando fim diverso daquele previsto, de modo explicito ou

implicito, na regra de sua competéncia.

E a ac&o popular, como visto, um meio especial de acesso ao
Judiciario, por permitir que qualquer cidaddo, mesmo que nao obtenha
direta ou indiretamente qualquer proveito com a solucdo da questéo,
provoque a atividade jurisdicional do Estado, expressando, apenas, O
desejo de proteger o interesse da coletividade. E, como adequadamente
assinalam os doutrinadores constitucionalistas, um direito de natureza
politica, oriundo dos efeitos do regime democratico, que tem por
finalidade assegurar a qualquer administrado eleitor controlar a legalidade

administrativa. No particular, € sempre conveniente lembrar, pela forma
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adequada como tratou o tema, a licdo de JOSE AFONSO DA SILVA (i?i

Acao Popular Constitucional — Doutrina e Processo, RT, p. 195):

"Como ja vimos, a acado popular constitui um instituto de
democracia direta, e o cidaddo, que a intenta, fa-lo em
nome proprio, por direito proprio, na defesa de direito
proprio, que é o de sua participagcdo na vida politica do
Estado, fiscalizando a gestdo do patrimdnio, a fim de que
esta se conforme com o0s principios da legalidade e da
moralidade. Diretamente, é certo, o interesse defendido nao
é do cidaddo, mas da entidade publica ou particular
sindicavel e da coletividade, por consequéncia."

Tem-se, assim, ao lado de outros instrumentos processuais, a
acao popular como instrumento eficaz para se anular os efeitos danosos
praticados contra o meio ambiente. E de ser registrado que, ndo obstante
no sistema constitucional anterior a expressao patrimonio publico
abranger o meio ambiente, tem-se, hoje, esse bem ecolégico protegido de

forma autbnoma, evitando-se, assim, qualquer duvida a respeito do

querer da norma constitucional.

Utilizando-se o cidaddo da acao popular constitucional, pode,
de modo util, impedir, por atuacdo do Poder Judiciario, que atentados
sejam cometidos contra o meio ambiente, fazendo com que atividades
com ele relacionadas, como a caca, a educacao, a mineracao, a irrigacao,
a nuclear, a manipulacdo de material genético, o garimpo, se
desenvolvam de modo voltado para o bem-estar social. Do mesmo modo,
impede-se, também, a poluicdo das &guas; protege-se as cavidades
naturais subterraneas; regula-se, adequadamente, o uso da energia de
qualquer espécie; conserva-se a fauna; ndo se permite a degradacao da
flora; pde-se um freio na devastacado das florestas; permite-se a utilizacao
racional do mar territorial, das praias fluviais, das praias maritimas, dos
recursos da plataforma continental; mantém-se integros os sitios
arqueoldégicos e pré-histéricos e adota-se uma politica de controle sobre a
utilizacdo dos recursos naturais da zona que for considerada econdmica,
exclusivamente.
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Registre-se que a acao popular constitucional ndo restringe,
em qualquer oportunidade, o uso da chamada acdo civil publica. Esta,
conforme disciplinamento ditado pela Lei n. 7.347/85, tem por objeto a
defesa dos interesses difusos mencionados em seu art. 1.° (0 meio
ambiente, o consumidor; bens e direitos de valor historico, estético,
artistico, turistico e paisagistico) e é considerada como uma acdo de
caracteristica ideoldgica e coletiva, podendo ser proposta por qualquer dos
extraordinariamente, legitimados a integrarem o po6lo ativo (Ministério
Publico, Unido, Estados e Municipios, autarquias, empresas publicas,
fundacdes, sociedades de economia mista ou por associacado que esteja
constituida ha pelo menos um ano, nos termos da lei civil e inclua, entre
as suas finalidades institucionais, a protecdo ao meio ambiente, ao
consumidor, ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e

paisagistico), que atuam como substitutos processuais dos lesados.

O Ministério Publico, ao se tornar sujeito ativo processual da
acao civil publica, esta desenvolvendo, o que faz de modo obrigatério, a
sua funcado institucional, nos termos impostos pelo art. 129, Ill, da

Constituicdo Federal:
“Sao funcgdes institucionais do Ministério Publico:

Il — promover o inquérito civil e a acao civil publica, para a
protecdo do patriménio publico e social, do meio ' ambiente
e de outros interesses difusos e coletivos;...”

7

A acdo popular &, por sua natureza, individual. Isso n&o
impossibilita, contudo, que determine o fendmeno da conexdo ou da
continéncia em relacdo a acao civil publica, caso em que pode haver
reunidao de processos para a unidade de julgamento. Necessario, apenas,
que se apresentem 0s requisitos processuais necessarios para esse
proceder. Pelos mesmos fundamentos, admite-se a possibilidade de haver

litispendéncia entre ambas.
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8. A competéncia dos municipios em matéria ambiental

A reparticaio de competéncia entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios revela, conforme assinala José de Oliveira
Baracho, que ela é essencial a definicdo juridica da Federacado, por dela
decorrer o principio federativo de que cada um dos componentes tem sua
Orbita de acéo circunscrita, que decorre da Constituicdo federal, como

fundamento juridico do Estado.

O nosso sistema constitucional sempre seguiu o sistema de
reparticdo de competéncias classicas pregadas pelo direito norte-
americano, pelo que adota-se a seguinte formula: enumeram-se as
competéncias que tocam a Unido e aos Municipios, ficando as demais com

os Estados.

Impondo uma disciplina sobre a matéria, observa-se a

possibilidade de se dividir em dois campos as espécies de competéncia:
a) as de natureza legislativa e as de natureza administrativa;
b) a privativa, a concorrente e a cumulativa .

Sem se estabelecer um debate sobre a referida classificacao,
por incabivel no presente trabalho, passa-se a firmar, no tocante ao meio
ambiente, como se desenvolve a competéncia dos Municipios, tendo em

vista os dispositivos da Carta Magna.

Estabelecendo-se um esquema para apreciacdo da matéria,
pode ser afirmado que os Municipios sao competentes, em

matéria ambiental, conforme a Constituicdo Federal:
a) privativamente:

a.l) para legislar e para administrar sobre assuntos de
interesse local, competéncia que desenvolve com plenitude e que a exerce

sem qualquer. subordinagcdo, com apoio no art. 30, I, CF;
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a.2) para suplementar a legislacdo federal e a estadual no que

couber (art. 30, I, CF);

a.3) para organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, 0s servi¢os publicos de interesse local, incluido o

de transporte coletivo, que tem caréater essencial (art. 30, V, CF);

a.4) para manter, com a cooperacdo técnica e financeira da
Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de ensino

fundamental (art. 30, VI, CF);

a.5) para prestar, com a cooperacao técnica e financeira da
Unido e do Estado, servicos de atendimento a saude da populacédo (art.
30, VID);

a.6) para promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e

da ocupacéao do solo urbano (art. 30, VIII, CF);

a.7) para obrigar-se a aceitar a cooperacdo das associacoes

representativas no planejamento municipal (art. 29, X, CF);

a.8) para constituir guardas municipais destinadas a protecao
dos seus bens, servicos e instalagdes, conforme dispuser a lei (art. 144, §
8°);

a.9) para executar uma politica de desenvolvimento urbano de
acordo com as diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo de ordenar
o pleno desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e garantir o bem-

estar dos seus habitantes (art. 182, caput);

a.10) para adotar, obrigatoriamente, plano diretor, aprovado
pela Camara Municipal, quando a populacdo da cidade for de mais de
vinte mil habitantes, considerando-o como instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana (art. 182, § 1.°, CF);
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a.1ll) para exigir, nos termos da lei federal e com base em lei
especifica, do proprietario do solo urbano ndo edificado, sub-utilizado ou
nao utilizado, desde que a area esteja incluida no plano diretor, que

promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
I — parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

progressivo no tempo (art. 182, 8 4.°, CF);

a.1l2) para atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e
pré-escolar, fazendo inserir no curriculo a disciplina sobre protecdo no
meio-ambiente (art. 211, 8 2°, CF), sob pena de importar em
responsabilidade da autoridade competente o né&o oferecimento desse

ensino obrigatdrio ou a sua oferta irregular (art. 208, 8 2.°, CF);

a.13) para conduzir, nos limites do seu territorio, os objetivos
do plano nacional de educacéo, de duracao plurianual, visando articular e
desenvolver o ensino de modo- que o0s seus resultados conduzam a ajudar
a promocdo humanistica, cientifica e tecnoldgica do pais, onde se inclui a

constante preocupacao com o meio-ambiente (art. 214, V, CF);

a.1l4) para o dever de defender e preservar para as futuras
geracdes o0 meio ambiente nos limites do seu territério, por se constituir
em um direito subjetivo de todos os habitantes do municipio o meio

ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, CF);

a.15) para a incumbéncia, nos limites do seu territério, de
preservar e restaurar 0S processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; de preservar a diversidade
e a integridade do patrimdnio genético do pais e fiscalizar as entidades
dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético; e de definir
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente

protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas somente atraves
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de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos

atributos que justifiquem sua protecéao (art. 225, § 1°, 111, CF);

a.16) para exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio

ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dar& publicidade;

a.17) para fiscalizar a producédo, a comercializacdo e o
emprego de técnica, métodos e substancias que comportem risco para a
vida, a qualidade de vida e o meio ambiente, impondo multas nos limites
de sua competéncia ou denunciando a infracdo ao ente politico que for

competente (art. 225, § 1.°, V, CF);

a.18) para promover a educacao ambiental em todos os niveis
de ensino e a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio

ambiente (art. 225, 8 1°, VI, CF);

b) de modo comum com a Unido, os Estados e o Distrito

Federal:

b.1) para cuidar da saude e assisténcia publica, da protecao e

garantia das pessoas portadoras de deficiéncia (art. 23, Il, CF);

b.2) para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em

qualquer de suas formas (art. 23, VI, CF);

b.3) para preservar as florestas, a fauna e a flora (art. 23,
VII, CF);

b.4) para promover programas de construcdo de moradias e a
melhoria das condi¢cbes habitacionais e de saneamento béasico (art. 23,
IX, CF);

22

BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




Direito Ambiental e Competéncia Municipal

b.5) para combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores

desfavorecidos (art. 23, X, CF);

b.6) para registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de
direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus

territorios (art. 23, XI, CF);

b.7) para estabelecer e implantar politica de educacédo para a

seguranca do transito (art. 23, XlI, CF).

No que se refere ao problema da competéncia concorrente,
entendo que a Constituicdo Federal excluiu, de modo proposital, o
Municipio. Ndo obstante assim se posicionar, permitiu, contudo, que o
Municipio suplementasse a legislacdo federal e a estadual no que coubesse
(art. 30, Il, CF), com o que colocou ao alcance do Municipio, de modo nao
técnico, a competéncia concorrente. Dentro desse quadro, o Municipio
pode legislar sobre meio ambiente (VI, art. 23), suplementando a

legislacao federal e estadual, em ambito estritamente local.

Deve observar, apenas, que no ambito da legislacao
concorrente (ou vertical) ha uma hierarquia de normas: a lei federal tem

prevaléncia sobre a estadual e municipal, e a estadual sobre a municipal.

A lei federal ndo pode, porém, afetar a autonomia do Municipio
determinando, por exemplo, que se abstenha ou atue em certo sentido.
No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Uniao limitar-se-a
a estabelecer normas gerais — art. 24, 8 1.°, CF. Inexistindo lei federal
sobre normas gerais, 0os Estados exercerdao a competéncia legislativa

plena, para atender as suas peculiaridades — art. 24, 8 3.°, CF.
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9. Delineamento e detalhamento da competéncia dos
municipios em matéria ambiental

Uma visao conjuntural da autonomia e da competéncia dos
Municipios em matéria ambiental permite que se estabeleca um
delineamento detalhado que se espalha nas seguintes permissibilidades

legais administrativas:

a) elaborar e executar plano municipal de ordenacdo do

territério e de desenvolvimento econdémico e social;

b) planejar e promover a defesa permanente contra as

calamidades publicas, especialmente as secas e inundacoes;

¢) instituir sistema municipal de colaboracdo com a Unido no

gerenciamento de recursos hidricos;

d) instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive

habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;

e) atuar, na protecdo do seu peculiar interesse, sobre aguas,

transito e transporte, atividades nucleares de qualquer natureza;

f) legislar sobre direito urbanistico e atuar na protecdo das
florestas, da caca, da pesca, da fauna, da conservacao da natureza, da

defesa do solo e dos recursos naturais e controle da poluicéo;
g) adotar planos municipais de gerenciamento costeiro;

h) defender e preservar 0 meio ambiente, de modo
cumulativo, com a Unidao e os Estados assegurando o direito que tem

todos os cidaddos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;

) preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e

prover o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas;
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j) preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio
genético do pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e

manipulacdo de material genético;

I) definir, em todo o seu territorio, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente atraves de lei, vedada qualquer utilizacao
que comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua

protecéo;

m) exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio

ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dar& publicidade;

n) controlar a producdo, a comercializagcdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a

qualidade de Vida e o meio ambiente;

0) promover a educacdo ambiental em todos os niveis de

ensino e a conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

p) proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as
praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a

extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.
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