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RESUMO

O presente estudo objetivou analisar a reparticdo das competéncias das entidades
politicas previstas pela Constituicdo Federal de 1988, e, especificamente,
demonstrar 0os aspectos que norteiam a competéncia legislativa dos municipios
sobre matéria constitucional de Direito Ambiental. Alinhando-se ao objetivo ora
exposto, traz-se a baila a seguinte questdo problematica que direciona o referido
trabalho: com base na doutrina e jurisprudéncia mais abalizadas, quais sao os
limites da competéncia municipal para legislar no ambito do interesse local,
suplementando a norma federal e estadual, sobre meio ambiente? Como hipotese
de estudo, sustenta-se que o municipio detém a competéncia de legislar localmente
sobre a matéria de direito ambiental, conforme previsdo estabelecida na Carta
Magna de 1988. Compreende-se a pertinéncia tematica do assunto abordado,
justamente pela relevancia deste no campo social e juridico, posto que a legalidade
do municipio legislar sobre matéria de meio ambiente local pode tornar mais
eficazes as politicas ambientais, uma vez que 0s municipios estdo na base do
problema ambiental. No que concerne aos procedimentos metodolégicos, esta
pesquisa assumiu a forma de um estudo descritivo de natureza qualitativa, sendo
fundamentada na técnica indicada para realizacdo de estudo bibliografico e
documental. Ademais, recorreu-se ainda a pesquisa jurisprudencial como forma de
embasar juridicamente o presente estudo. O método aplicado foi o dedutivo,
baseado na interpretacdo da Constituicdo Federal de 1988, legislagao,
jurisprudéncias e doutrinas. Verificou-se que para se mensurar a validade de lei
municipal que verse sobre o meio ambiente, devem ser observados os seguintes
standards: existéncia ou néo de lei federal e estadual que trate do tema; se houver
lei federal ou estadual, verificar se a lei municipal € mais ou menos protetiva do
ambiente; se houver lei federal ou estadual, verificar se estas permitem
expressamente que o municipio adote regra mais restritiva ou menos protetiva do
ambiente; avaliar se a lei municipal considerou peculiaridades municipais ou se no
caso concreto ndo existe interesse local distinto do regional ou nacional apto a
justificar regra diversa para o ente local. Conclui-se, portanto, que a autonomia do
municipio, com o atributo de Principio constitucional que €, encontra-se
intrinsecamente relacionada a este conceito nao definido pela Constituicdo de 1988,
qual seja, interesse local. Porém, o alcance de tal proposicdo é determinado pela
conjugacéao deste termo com os demais dispositivos constitucionais.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Competéncia. Legislacdo. Municipios.



ABSTRACT

The present study aimed to analyze the distribution of competences of the political
entities provided for by the Federal Constitution of 1988, and, specifically, to
demonstrate the aspects that guide the legislative competence of the Municipalities
on Constitutional matter of Environmental Law. Aligning itself with the objective now
exposed, the following problematic question is brought up that directs the referred
work: based on the most authoritative doctrine and jurisprudence, what are the limits
of municipal competence to legislate within the scope of local interest, supplementing
the norm federal and state, about the environment? As a study hypothesis, it is
argued that the Municipality has the competence to legislate locally on the subject of
environmental law, as provided for in the 1988 Constitution. The thematic relevance
of the subject is understood, precisely because of its relevance in the social field and
legal, since the legality of the municipality legislating on matters of local environment
can make environmental policies more effective, since the municipalities are at the
base of the environmental problem. With regard to methodological procedures, this
research took the form of a qualitative descriptive study, based on the technique
indicated for conducting a bibliographic and documentary study. In addition,
jurisprudential research was also used as a way to legally support this study. The
deductive method applied was based on the interpretation of the 1988 Federal
Constitution, legislation, jurisprudence and doctrines. It was found that in order to
measure the validity of a municipal law that deals with the environment, the following
standards must be observed: existence or not of federal and state law dealing with
the theme; if there is federal or state law, check if the municipal law is more or less
protective of the environment; if there is a federal or state law, check if these
expressly allow the municipality to adopt a more restrictive or less protective rule for
the environment; assess whether the municipal law considered municipal
peculiarities or whether in the specific case there is no local interest other than the
regional or national interest capable of justifying a different rule for the local entity. It
is concluded, therefore, that the autonomy of the Municipality, with the attribute of
constitutional principle that it is, is intrinsically related to this concept not defined by
the 1988 Constitution, that is, local interest. However, the scope of such a proposition
is determined by the conjugation of this term with the other constitutional provisions.

Keywords: Environment. Competence. Legislation. Counties.
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INTRODUCAO

A temadtica trazida a baila na presente dissertacdo enfoca as competéncias
constitucionais sobre Meio Ambiente. Inicialmente, cumpre esclarecer que a Carta
Cidada fixou as chamadas esferas governamentais, as quais possuem atribuicdes e
poderes distintivos.

A Constituicdo Federal de 1988 definiu uma federagdo com trés niveis de
governo, quais sejam: federal, estadual e municipal. Estes, autbnomos, nos termos
do artigo 18. Dentro desse modelo, aparentemente descentralizador, a Carta Magna
estabelece um complexo sistema de reparticio de competéncia em matéria
legislativa, executiva e jurisdicional.

Esta sistematizacdo foi elaborada por meio da enumeracdo dos poderes da
Unido, com uma parcela remanescente para os estados e municipios. Faz-se
necessario frisar que a divisdo encontrada na Constituicdo Federal de 1988 foi feita
com base nos Principios gerais constitucionais, ndo ocorrendo especificagdo por
se tratar, por exemplo, de matéria ambiental.

Para compreender o significado de competéncia, € fundamental vislumbra-la
como o poder atribuido aos entes federados, separadamente. Nessa tangente,
competéncia remete a matéria distribuida entre as entidades autbnomas que
compde e a0 mesmo tempo limita sua area de atuacao.

Posto isto, a competéncia abarca as modalidades de exercicio do poder,
definindo limites e finalidades. Em seu turno, Competéncia ambiental concerne ao
conjunto de atribui¢ges juridicas destinadas a um ente federativo cujo foco maior
reside no cumprimento do dever de defender e preservar o meio ambiente.

Vale salientar que a protecdo ao meio ambiente deve ser objetivo comum de
todas as esferas federativas, refletido no Principio da Predominéncia do Interesse,
porém, a Carta Magna delineou as competéncias como forma de organizar e assim,
evitar a invasao indevida de atribuicGes por parte das entendidas governamentais.

No ambito do Direito Ambiental, faz-se imperioso registrar a existéncia
simultanea de competéncia legislativa, ou seja, a competéncia para legislar acerca
de questbes relativas a conservacdo da natureza, defesa do solo, conservagao e
protecdo do meio ambiente, responsabilidade por dano, bem como a competéncia
material — executiva —, que tem por fulcro o poder para executar agées condizentes

as matérias acima elencadas, aplicando as leis.
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Especificamente em relacdo a competéncia legislativa em matéria ambiental,
0 artigo 24, incisos |, VI, VII e VIl da Constituicdo Federal de 1988, prevé ser tal
prerrogativa concorrente entre Unido, estados e Distrito Federal. De acordo com o
mesmo artigo 24, em seus 881° a 4° a competéncia concorrente deve observar
certos critérios. Em seu turno, o art. 30, inciso |, da Carta Federal, disp6e serem 0s
municipios competentes para legislar sobre assuntos de natureza local.

Conforme destacado anteriormente, hd competéncia legislativa concorrente e
material comum, a que concorrem todos os entes federados, tornando-se, pois, de
suma relevancia que sejam determinados os seus limites, a fim de evitar conflitos e
inseguranca juridica, em evidente prejuizo a sociedade.

Nessa esteira, adentra-se propriamente ao objeto do estudo, haja vista que
este tem por objetivo geral analisar a reparticdo das competéncias das entidades
politicas previstas pela Constituicdo Federal de 1988, e, especificamente,
demonstrar 0s aspectos que norteiam a competéncia legislativa dos Municipios
sobre matéria constitucional de Direito Ambiental.

Alinhando-se ao objetivo ora exposto, traz-se a baila a seguinte questéo
problemética que direciona o referido trabalho: com base na doutrina e
jurisprudéncia mais abalizadas, quais sdo os limites da competéncia municipal para
legislar no &mbito do interesse local, suplementando a norma federal e estadual,
sobre meio ambiente?

Como hipoétese de estudo, sustenta-se que o municipio detém competéncia
para legislar localmente sobre matéria de direito ambiental, abrangendo questfes
das mais variadas, as quais perpassam, por exemplo, pelo adequado ordenamento
territorial, planejamento e controle do uso do solo, parcelamento e ocupacéo do solo
urbano, combate a poluicdo, dentre outros pontos, conforme previsdo estabelecida
na Carta Magna de 1988.

Tal competéncia, contudo, deve estar em consonancia com o interesse local,
sob a concepcdo na qual as autoridades locais, por conhecerem com mais
profundidade as caracteristicas da municipalidade, reinem amplas condi¢bes de
fixar regras, pois sdo 0s mais aptos a identificarem eventuais problemas.

Posto isto, entende-se que a atuacdo dos municipios para suplementar as
lacunas nas legislacbes estadual e federal acerca do assunto néo enseja conflito de
competéncia com as demais esferas da federacéo, tendo em vista que embora seja

responsabilidade da Unido estabelecer planos nacionais e regionais voltados a
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protegcdo ambiental, na eventualidade de emergirem conflitos de competéncia, a
resolucdo deve se balizar pelos Principios da Preponderancia de Interesses e da
cooperacao entre os entes federativos.

Compreende-se a pertinéncia tematica do assunto abordado, justamente pela
relevancia deste no campo social e juridico, posto que a legalidade do municipio
legislar sobre matéria de meio ambiente local pode tornar mais eficazes as politicas
ambientais, uma vez que estes entes federativos estdo na base do problema
ambiental.

No que concerne aos procedimentos metodoldgicos, esta pesquisa assumiu a
forma de um estudo descritivo de natureza qualitativa, sendo fundamentada na
técnica indicada para realizacdo de estudo bibliografico e documental. Ademais,
recorreu-se ainda a pesquisa jurisprudencial como forma de embasar juridicamente
0 presente estudo. O método aplicado foi o dedutivo, baseado na interpretacdo da
Constituicdo Federal de 1988, legislacao, jurisprudéncias e doutrinas.

No que diz respeito a organizacdo desta dissertacdo, com a finalidade de
atingir os objetivos pré-definidos, foram desenvolvidas secfes em separado, para a
Unido, os estados e Distrito Federal e os municipios, sendo abordadas as
competéncias material e legislativa.

Inicialmente, discorreu-se sobre a constitucionalizacdo do meio ambiente,
abordando os seguintes pontos: protecdo ao meio ambiente na constituicdo federal
de 1988; conceitos e definicdes juridicas de meio ambiente; o direito ambiental e a
tutela do meio ambiente; meio ambiente sadio: um direito fundamental.

Na segunda secado foi contemplada a “adogdo do modelo federativo e a
reparticdo das competéncias legislativa a luz do Principio federativo”, onde foram
construidas as seguintes secdes: da organizacao federativa do estado brasileiro, o
Principio federativo e a solucdo para evitar conflitos entre os atores do pacto
federativo; o municipio na federacdo; conceito de competéncia no direito patrio;
caracterizacdo das competéncias dos entes federados; da competéncia da Unido; da
competéncia dos estados e distrito federal; da competéncia municipal; técnicas de
distribuicdo de competéncias (espécies de competéncias)

No toépico versando sobre os municipios, almejou-se trazer consideracdes
conceituais e juridicas acerca do significado da competéncia suplementar e o que
seria “Interesse Local’. Nesse momento, discutiu-se acerca da natureza da

legislacdo ambiental municipal: complementacdo ou suplementacdo; foram feitas
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ponderagbes acerca do interesse local e dos limites materiais da legislagéo
ambiental municipal, além de serem expostos entendimentos proferidos pelo
Supremo Tribunal Federal no que tange a competéncia municipal para legislar.

Por fim, o dultimo capitulo se debrucou sobre assuntos voltados aos
instrumentos do planejamento urbano e ambiental; planejamento urbano;
planejamento ambiental; saneamento basico e gerenciamento de Residuos Solidos

no ambito municipal.
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1 CONSTITUCIONALIZACAO DO MEIO AMBIENTE

Concernente a matéria ambiental, no Brasil, a constitucionalizacdo do meio
ambiente se configura em um fenbmeno juridico relativamente recente, o qual
merece ser vislumbrando e estudado, uma vez que tal fendmeno gerou
desdobramentos que deram maiores status ao meio ambiente no campo legal,
havendo no corpo normativo patrio diversas normas constitucionais ambientais
voltadas a proteger o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, tudo isso a compor a ordem constitucional ambiental.

Tendo por fulcro o novel ordenamento constitucional ambiental estabelecida
com o advento da Carta Politica de 1988, ratifica-se o interesse publico nas
questdes ambientais e em todo o ordenamento juridico ambiental infraconstitucional.
Com efeito, resta evidenciado que a partir do texto constitucional sobre a matéria,
emerge a fundamentalidade do direito ao meio ambiente sadio. No que concerne as
motivacées que culminaram que a ascensdo desta nova concepcao relacionada ao

meio ambiente, Leite e Canotilho (2007, p. 59, grifo nosso) assim discorrem:

O que causou essa intrigante [..] mudanca de estrutura
constitucional? Errara quem apostar em uma inovacao de moda, por
isso efémera, destituida de bases objetivas, alheia as necessidades
humanas latentes e prementes, que usualmente antecedem o
desenho da norma. Dificiimente, na experiéncia comparada,
encontram-se instancias em que as transformagfes constitucionais
de fundo sucedem por simples acidente de percurso ou capricho do
destino. Aqui, sucede o mesmo, pois é a crise ambiental, acirrada
ap6s a Segunda Guerra, que libertara forcas irresistiveis,
verdadeiras correntes que levardo a ecologizacdo da
Constitui¢do, nos anos 70 e seguintes.

Acerca dos efeitos decorrentes do fendmeno da constitucionalizagéo do meio
ambiente, Leite e Canotilho (2007) apontam as seguintes consequéncias:
estabelecimento de um dever constitucional genérico de ndo degradar, baseado no
regime de explorabilidade limitada e condicionada; ecologizacdo da propriedade e
da funcdo social, protecdo ambiental como direito fundamental; legitimacao
constitucional da funcdo estatal reguladora; reducdo da discricionariedade

administrativa; expanséo da participacao publica.
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No rol de normas constitucionais voltados ao direito ambiental patrio, podem
ser encontrados dispositivos (além do art. 225), que carregam em si especial
relevancia, ao tratarem, exemplificativamente de: competéncias administrativas (art.
23, VI) e legislativas (art. 24, VI e VII); meios judiciais de tutela (art. 5°, LXXIII, e 129,
[l); Principio ambiental a ser observado no desenvolvimento econémico (art.170,
VI); fungdes estatais de planejamento do desenvolvimento econdmico, determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado (art.174); o desenvolvimento
urbano visando a efetivacdo das funcdes sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes (art. 182); a fungdo social da propriedade rural, que dentre outros
requisitos imp6s a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservacdo do meio ambiente (art.186, 1l); funcdes do Sistema Unico de Saude,
dentre as quais controle de substancias toxicas e radioativas e a colaboracdo na
protecdo do meio ambiente do trabalho (art.200, VII e VIII); a defesa do patrimonio
cultural brasileiro, inclusive, conjuntos urbanos e sitios de valor histérico,
paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico (art.216, V,
881°, 3° e 49).

Verifica-se, portanto, a amplitude do escopo constitucional, conforme assinala
Benjamin (2000 apud LEITE; CANOLHITO, 2007) [...] o artigo 225 reflete uma
sintese de todos os dispositivos constitucionais ambientais que permeiam a
Constituicdo. Sintese esta que ndo implica totalidade ou referéncia Unica.

Nessa tangente, Benjamin (2000 apud LEITE; CANOTILHO, 2007) esclarece
que a norma constitucional busca regular diferentes situacdes, ora 0 uso dos
macrobens e microbens ambientais (agua, fauna, flora, solo, ar, florestas), ora as
atividades humanas propriamente ditas que afetam ou podem afetar o meio
ambiente (bioetcnologia, mineracdo, energia nuclear, caca, agricultura, turismo,
construcdo civil). Contudo, ao fazé-lo, nem sempre a Constituicdo alcanca tal
desiderato. Nesse sentido, os autores supracitados consideram que, no caso da
Constituicdo brasileira de 1988, o legislador inclinou-se por um desenho

constitucional pluriinstrumental, vastos em possibilidades dogmaéticas e praticas.

1.1 PROTECAO AO MEIO AMBIENTE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicao Federal de 1988 representa um marco na legislagdo ambiental,

pois além de ter sido a responsavel pela elevacdo do meio ambiente a categoria dos


https://jus.com.br/tudo/meio-ambiente-do-trabalho
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bens tutelados pelo ordenamento juridico, sistematizou a matéria ambiental e
estabeleceu o direito ao meio ambiente sadio como um direito fundamental do
individuo.

O direito ambiental esta disposto na Carta Cidadad e ndo se trata de bem
individual e nem coletivo, mas transindividual e indivisivel, que se torna um direito
fundamental. O artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 define os responsaveis
pela guarda e preservacao deste direito, constando também o dever de se promover
a educacdo ambiental em todos o0s niveis de ensino e a conscientizacdo publica
para a preservacdo do meio ambiente (inciso VI), que se faz um elemento
indispensavel para a tutela do direito ambiental.

O legislador constituinte estabeleceu que a defesa e a preservacao devem ser
executadas ndo soO pelo estado mas também pelo povo. Segundo Mukai (2019), o
art. 225 contempla o Principio da Coopera¢do, quando se impde ao estado e a
coletividade a defesa e preservacédo do meio ambiente.

A defesa e preservacdo do meio ambiente previstas na Carta Magna
ultrapassam os limites de uma simples compreensédo juridica, pois abarca uma
conscientizacéo social, que se concretiza por meio de uma educacao direcionada a
pratica de uma cidadania ambiental, proporcionando um equilibrio sustentavel no
meio ambiente, de forma a vigorar a qualidade de vida atual e futura (PADILHA,
2013).

Ao lado do “direito ao ambiente”, como afirma Canotilho (2004, p. 188), situa-
se um “direito a protecdo do ambiente”, o qual toma forma por meio dos deveres
atribuidos aos entes estatais de: a) combater os perigos (concretos) incidentes sobre
0 ambiente, a fim de garantir e proteger outros direitos fundamentais imbricados com
o ambiente (direito a vida, a integridade fisica, a saude etc.); b) proteger os cidadaos
(particulares) de agressbes ao ambiente e qualidade de vida perpetradas por outros
cidadaos (particulares).

Mendes (2004 apud SARLET; FENSTERSEIFER, 2019) observa que o dever
de protecao do estado toma a forma de dever de evitar riscos, autorizando os entes
estatais a atuarem em defesa do cidaddo mediante a adocdo de medidas de
protecdo ou de prevencao, especialmente em relacdo ao desenvolvimento técnico
ou tecnolégico, o que, vale ressaltar, é de fundamental importancia na tutela do

ambiente, ja que algumas das maiores ameagas ecoldgicas provém do uso de
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determinadas técnicas com elevado poder destrutivo ou de contaminacdo do
ambiente.

Assinala-se que a Constituicdo Federal de 1988 além de ter sido a
responsavel pela elevacdo do meio ambiente a categoria dos bens tutelados pelo
ordenamento juridico, sistematizou a matéria ambiental, bem como estabeleceu o
direito ao meio ambiente sadio como um direito fundamental do individuo. Ademais,
a CF foi inovadora, haja vista ter instituido a protecdo do meio ambiente como
Principio da Ordem Econémica, no art. 170, inc. VI*.

Nesse diapasao, a norma mencionada acima, destaca preceitos relativos ao
meio ambiente que ndo se encontram no artigo 225° e descreve que a ordem
econbmica brasileira deve respeitar o meio ambiente, citando-o em seu inciso VI. O
Principio da Ordem Econbmica revela a necessidade de adaptacdo do
desenvolvimento econdmico de forma que, o desenvolvimento e 0 uso sustentavel
dos recursos naturais, neutralizando o crescimento econdmico e, o mercado de
consumo, com a qualidade de vida e do meio ecoldgico em que o individuo se
encontra inserido.

Conforme pontifica Silva (2019), a Constituicdo Federal de 1988 foi, portanto,
a primeira a tratar explicitamente da questdo ambiental, trazendo mecanismos e
instrumentos para sua protecdo e controle, sendo denominada por parte da doutrina
como a “Constituicao Verde”.

No contexto da protecdo ao meio ambiente, merecer ser ressaltada a
legislacé@o infraconstitucional, uma vez que ha marcos legislativos nesse ambito,
quais sejam: alei n. 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, segundo a qual ha que se assegurar a “manutengdo do equilibrio
ecologico, considerando o meio ambiente como um patriménio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo”, nos termos
do art. 2°, inciso |, da referida norma; e a Lei n. 7.347/85, a qual disciplina a agéo
civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente,

possibilitando o acesso coletivo a Justica para defesa do meio ambiente. Registra-se

L Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes Principios:

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracgéo e prestacdo; (BRASIL, 1988).

% Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragbes (BRASIL, 1988).


https://jus.com.br/tudo/acao-civil-publica
https://jus.com.br/tudo/acao-civil-publica
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ainda aLei n. 9.605/98, na qualidade de norma infraconstitucional, merece ser
destacada, visto que dispde sobre as sanc¢des penais e administrativas derivadas de

condutas e atividades lesivas ao meio ambiente.

1.2 CONCEITOS E DEFINICOES JURIDICAS DE MEIO AMBIENTE

Pode-se inferir que Meio Ambiente se trata de uma expressdo que faz
mencdo direta ao conjunto de todos os seres vivos (fauna e flora) e nao-vivos
(florestas, montanhas, lagos etc.) que ocorrem na terra ou em qualquer regido dela,
além de afetar os ecossistemas e a vida humana, podendo ter varios outros
conceitos.

O legislador infraconstitucional tratou de definir o meio ambiente, conforme se
verifica no art. 3°, inc. I, da Lei n. 6.938 de 1981 (a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente): “o conjunto de condic¢des, leis, influéncias e interacbes de ordem fisica,
guimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”
(BRASIL, 1981).

Sob a ética de Machado (2019) a referida legislacdo definiu 0 meio ambiente
da forma ampla, fazendo mencao a natureza como um todo interativo e integrativo.
Desse modo, a lei encampou a ideia de ecossistema, que é a unidade bésica da
ecologia, ciéncia que estuda a relacdo entre 0s seres vivos e 0 seu ambiente, de
maneira que cada recurso ambiental passou a ser considerado como sendo parte de
um todo indivisivel, com o qual interage constantemente e do qual € diretamente
dependente.

A terminologia foi sedimentada quando em 1988 a Constituicdo Federal patria
se referiu, em varios dispositivos, ao meio ambiente, recepcionando e atribuindo a
este 0 sentido mais abrangente possivel. Em face disso, a doutrina brasileira de
Direito Ambiental passou, com fundamentacdo constitucional, a dar ao meio
ambiente o maior numero de aspectos e elementos envolvidos (FIORILLO, 2019).
Nesse norte, Padilha (2012, p. 313) aduz que:

[...] o conceito de meio ambiente é amplissimo, na exata medida em
gue se associa a expressao “sadia qualidade de vida”. Trata-se, pois,
de um conceito juridico indeterminado, que, propositadamente
colocado pelo legislador, visa criar um espaco positivo de incidéncia
da norma, ou seja, ao revés, se houvesse uma definicdo precisa do



20

gue seja meio ambiente, numerosas situa¢des, que normalmente
seriam inseridas na Orbita do conceito atual de meio ambiente,
poderiam deixar de sé-lo, pela eventual criacdo de um espaco
negativo inerente a qualquer definicéo.

Com base nessa mesma compreensao, Silva (2019, p. 212) conceitua 0 meio
ambiente como a “interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais, e culturais
que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas”. Por

sua vez, Migliari (2019, p. 144) define o meio ambiente como sendo a:

[...] integracdo e a interacdo do conjunto de elementos naturais,
artificiais, culturais e do trabalho que propiciem o desenvolvimento
equilibrado de todas as formas, sem excecdes. Logo, ndo havera um
ambiente sadio quando ndo se elevar, ao mais alto grau de
exceléncia, a qualidade da integracdo e da interacdo desse conjunto.

Sob a viséo de Fiorillo (2019, p. 20) em que pesem 0S Seus aspectos e suas
classificagdes, “a protegao juridica ao meio ambiente € uma s6 e tem sempre o
anico objetivo de proteger a vida e a qualidade de vida”. Na mesma vertente, Morato
Leite (2019, p. 176) compara o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
“ao direito a vida, ao direito a igualdade e ao direito a liberdade”.

A partir dos conceitos de meio ambiente, é possivel identificar areas distintas
gue integram e formam a totalidade do que se entende por Meio Ambiente: a natural,
a artificial e a cultural. Fiorillo (2019) esclarece que a divisdo do meio ambiente em
aspectos que o compdem busca facilitar a identificacéo da atividade degradante e do
bem imediatamente agredido. Este mesmo autor pontua que o direito ambiental tem
como objeto maior tutelar a vida saudavel, de modo que a classificacdo apenas
identifica o aspecto do meio ambiente em que valores maiores foram aviltados.

Segundo Rebello Filho e Bernardo (2019, p.18) “podemos classificar o meio
ambiente sobre quatro aspectos: 0 meio ambiente natural, 0 meio ambiente cultural,
0 meio ambiente artificial e 0 meio ambiente de trabalho”. Este mesmo raciocinio é
defendido por Fiorillo (2018).

O meio ambiente natural ou fisico € composto pelos recursos naturais: agua,
solo, ar atmosférico, fauna e flora. Segundo Fiorillo (2019), o meio ambiente natural
€ aquele constituido pela atmosfera, pelos elementos da biosfera, pelas aguas
(inclusive pelo mar territorial), pelo solo, pelo subsolo (inclusive recursos minerais),

pela fauna e pela flora.



21

Por sua vez, entende-se por meio ambiente artificial aqueles espagos que
sofreram intervencdo humana (REBELLO FILHO; BERNARDO, 2019). Em
consonancia, para Fiorillo (2019), o meio ambiente artificial € compreendido pelo
espaco urbano construido, consistente no conjunto de edificacdes (chamado de
espaco urbano fechado), e pelos equipamentos publicos (espago urbano aberto).

O autor supracitado ensina que o meio ambiente do trabalho € o local onde
homens e mulheres desenvolvem suas atividades laborais; faz-se importante
verificarmos que o meio ambiente do trabalho possui objeto diferente do direito do
trabalho. O primeiro diz respeito ao local onde séao prestados os servi¢os laborativos,
referindo-se as normas de salde e seguranca, ao passo que o Ultimo cuida da
relacdo juridica entre empregados e empregadores.

Por sua vez, o meio ambiente cultural representa o patriménio cultural
nacional, incluindo as rela¢des culturais, turisticas, arqueoldgicas, paisagisticas e
naturais (REBELLO FILHO; BERNARDO, 2019). O meio ambiente cultural é aquele
criado e desenvolvido pelo homem, mas com foco especifico, de modo a permitir a
identificacdo de uma sociedade ao longo de sua historia (FIORILLO, 2019).

Em arremate a esta secédo, Trindade (1993 apud GIONGO, 2010) assinala
que o meio ambiente é essencial a continuidade da espécie humana e a dignidade
do ser humano enquanto animal cultural, ja que ele resguarda tanto a existéncia
fisica dos seres humanos quanto a qualidade dessa existéncia fisica tornando a vida

plena em todos os aspetos.

1.3 O DIREITO AMBIENTAL E A TUTELA DO MEIO AMBIENTE

Varela e Leuzinger (2008) analisam que no Brasil, o tratamento ao meio
ambiente conferido pela Constituicdo Federal de 1988 é norteado por eixos centrais,
relacionados a visdo acerca do assunto, quais sejam: o meio ambiente como direito
fundamental; a conservacéo da diversidade bioldgica e dos processos ecoldgicos; a
criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos; a necessidade de estudo
prévio de impacto ambiental antes da realizacdo de atividades potencialmente
causadoras de degradacao; e a educacao ambiental.

Vale frisar que no inciso VI do art. 225 da Carta Maior, encontra-se a
obrigacdo de o Poder Publico promover, em todos os niveis de ensino, educagéo

ambiental, além da conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente.
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Esse dispositivo foi regulamentado pela Lei n. 9.795 de 1999, que instituiu a Politica
Nacional de Educagao Ambiental (VARELA,; LEUZINGER, 2008).

Embora ndo esteja inserido topograficamente no capitulo dos direitos e
deveres individuais e coletivos (ou seja, fora do Titulo Il — Dos Direitos e Garantias
Fundamentais — Capitulo | — Dos Direitos Individuais e Coletivos, da Constituicdo
Federal de 1988), ndo se contesta, no Brasil, o conteudo de direito fundamental ao
meio ambiente (TRINDADE, 1993 apud GIONGO, 2020).

A protecdo do meio ambiente, conforme ensinam Rocha e Carvalho (2006
apud SILVA, 2019, p. 132), manifesta-se na dogmatica juridica contemporanea
‘como um Direito fundamental de terceira geragdo, uma vez que se trata de um
corolario do préprio Direito a vida”. Neste sentido classificou-se o direito ao meio
ambiente como um direito difuso®, tendo em vista suas caracteristicas de natureza
indivisivel e transindividualidade.

A previsdo constitucional do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental, de natureza difusa, remete a uma dimenséao

negativa e outra positiva, haja vista que:

[...] de um lado, exige que o Estado, por si mesmo, respeite a
gualidade do meio ambiente, e, de outro lado, requer que o Poder
Publico seja um garantidor da incolumidade do bem juridico, ou seja,
a qualidade do meio ambiente em funcdo da qualidade de vida
(ROCHA; CARVALHO, 2006 apud SILVA, 2019, p. 52).

Na mesma direcdo, ensina Padilha (2013) que o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado foi erigido pela Constituicdo Federal de 1988 como bem
essencial a sadia qualidade de vida, garantido como um direito fundamental, por
meio de uma normatividade abrangente, a qual rompeu o paradigma da
normatividade tradicional do ordenamento juridico patrio.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a titularidade do bem ambiental a
todos indiscriminadamente e a ninguém em particular, nem mesmo a coletividade é
proprietaria deste bem, sendo mera detentora, em prol das geracbes futuras, ndo
podendo dispor dele, no sentido de sua destruicdo ou degradacédo (FIGUEIREDO
FILHO; MENEZES, 2019).

3 Segundo Paulo Bonavides (2019), os direitos difusos ndo se destinam especificamente a protecao
dos interesses de um individuo, de um grupo ou de um determinado Estado. Tém por destinatario o
género humano, num momento expressivo de sua afirmag¢éo, como valor supremo em termos de
existencialidade concreta.
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Cumpre salientar que o direito ao meio ambiente € um exemplo de direito
fundamental como um todo, & medida que representa um leque paradigmatico das
situacdes suscetiveis de consideracfes, no ambito de normas tuteladoras de direitos
fundamentais (GIOGO, 2010).

Silva (2019) enfatiza que, por meio do artigo 225 da Constituicdo Federal, o
legislador determinou dois objetos de tutela ambiental: um imediato e outro mediato.
A qualidade do meio ambiente € o objeto imediato, enquanto que a saude, o bem-
estar e a seguranga da populacao, sintetizados na expressao “qualidade de vida”,
séo o objeto mediato. Além do art. 225, podem ser encontradas referéncias diversas
ao meio ambiente no texto constitucional, como a previsdo de defesa pelo cidad&o
através de acdo popular, conforme garantido no artigo 5°, inc. LXXIII.

Adentrando a essa seara, Fiorillo (2019) aduz que a protecdo do meio
ambiente é de competéncia comum dos entes da federacao, tal qual prescreve o art.
23 da Constituicdo Federal de 1988, sendo esta uma das fungdes institucionais do
Ministério Publico.

Além disso, 0 meio ambiente ganhou significativa importancia na ordem
econdbmica, tendo em vista o desenvolvimento sustentavel, ou seja, a busca do
desenvolvimento econdmico com impacto ambiental minimo. Acerca da tutela

ambiental, Cruz (2018, p. 27) assim se posiciona:

A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer em dispositivo
especifico a tutela do meio ambiente, representou uma verdadeira
transformac&o na propria ideia do significado do bem ambiental. E a
primeira vez na histéria constitucional brasileira que se tratou do
meio ambiente ndo somente em dispositivos esparsos que se
referem a recursos ambientais isoladamente considerados, a
exemplo das Constituicbes passadas, mas, sim, de forma orgénica e
unitaria, tratando deliberadamente da questdo ambiental.

Com base nessa perspectiva, ndo ha como desconsiderar que em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil, cujas riquezas naturais se destacam, nao
poderia deixar de estar insculpida na Constituicdo Federal de 1988 a protecao a
essas riquezas, na medida em que a exploracdo predatoria e desregrada implicaria
em impactos ambientais negativos.

Encontra-se ainda no texto constitucional, a protecdo do meio ambiente na

saude e na comunicacdo social. Para que seja efetivada a tutela ambiental, &
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necessario que haja a correspondente legislacdo protetiva. Sendo assim, na
Constituicdo encontra-se previsao legislativa nos artigos 24, VI e VIII, inserindo o
meio ambiente como competéncia legislativa concorrente dos entes da federacéo,

propiciando uma maior abrangéncia protetiva, ou seja:

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou de forma nova e
importante a existéncia de um bem que ndo possui caracteristicas de
bem publico e, muito menos, privado, voltado a realidade do século
XXI, das sociedades de massa, caracterizada por um crescimento
desordenado e brutal avanco tecnoldgico. Diante desse quadro, a
nossa Carta Magna estruturou uma composicdo para a tutela dos
valores ambientais, reconhecendo-lhes caracteristicas proprias,
desvinculadas do instituto da posse e da propriedade, consagrando
uma nova concepgao ligada a direito que muitas vezes transcendem
a tradicional ideia dos direitos ortodoxos: os chamados direitos
difusos (FIORILLO, 2019, p. 62).

Na Constituicdo Federal de 1988 encontra-se a tutela dos direitos ambientais,
caracterizados como um direito difuso, pois “[...] apresenta-se como um direito
transindividual, tendo um objeto indivisivel, titularidade indeterminada e interligada
por circunstancias de fato” (FIORILLO, 2019, p. 156).

Ademais, os direitos concernentes ao meio ambiente, transcendem ao
individuo, ultrapassando o limite da esfera de direitos e obrigacdes de cunho
individual, alcancando dimenséo coletiva, apresentando-se como um direito
pertencente a todos indistintamente, como, por exemplo, o ar atmosférico que
respiramos.

Além da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a tutela do meio
ambiente apresenta-se respaldada em diversas normas infraconstitucionais,
destacando-se a Lei n. 6.938 de 1981, que disp8e sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e d& outras
providéncias, na qual em seu artigo 4° prevé a imposi¢cao ao poluidor a obrigacéo de
reparar ou indenizar os danos causados.

A protecdo ao meio ambiente contra os danos a que 0 mesmo esta sujeito
merece a constante atencao dos legisladores, com a finalidade maior de combater
os infindaveis atentados que vem sofrendo a natureza, seja através da poluicdo do

ar, dos mares, dos rios etc.
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Tal observagéo é importante & luz dos Principios juridicos e da configuragédo
juridica do meio ambiente como bem difuso de onde se extrai o conceito de
responsabilidade ambiental que deve recair sobre aquele que utiliza os recursos
ambientais, sem observar os devidos parametros legais pertinentes.

O Estado brasileiro, no @mbito da tutela ecolégica, deve pautar a sua atuacgao,
por for¢a do Principio da precaucdo, de modo a antecipar e, portanto, com seu agir
estratégico, evitar a ocorréncia do dano ambiental propriamente (SARLET,;
FENSTERSEIFER, 2019).

1.4 MEIO AMBIENTE SADIO: UM DIREITO FUNDAMENTAL

As expressbes “direitos do homem” e “direitos fundamentais” séao
frequentemente usadas como sinGnimas, embora, haja distingdo entre ambas.
Segundo Canotilho (2004, p. 387):

Direito do Homem séo direitos validos para todos os povos e em
todos os tempos (dimenséao jusnaturalista); direitos fundamentais séo
os direitos do homem, limitados espago-temporalmente. Os direitos
do homem arrancariam da propria natureza humana e dai o seu
carater inviolavel, intemporal e universal; os direitos fundamentais
seriam os direitos objetivamente vigentes numa ordem juridica
concreta.

Os direitos fundamentais, de certa forma, sdo também direitos humanos, no
sentido de que seu titular sempre serd o ser humano digno de condi¢ces
apropriadas para sua existéncia-sobrevivéncia, reconhecidos e positivados na esfera
do direito constitucional positivo, ainda que, representado por entes coletivos, tais
COMO grupos, povos, nacdes e estado.

Ao passo que, a expressao “direitos humanos” guardaria relagdo com os
documentos de direito internacional, por referir-se aquelas posi¢cdes juridicas que se
reconhecem ao ser humano como tal, independentemente de sua vinculagdo com
determinada ordem constitucional, e que, portanto, aspiram a validade universal
para todos os povos e tempos, de tal sorte que revelam um inequivoco carater
supranacional (internacional), conforme esclarece Canotilho (2004).

Antecedente a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, houve a

declaragdo do Estado de Virginia de 1776, conhecida também por proclamar os
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direitos naturais e positivados inerente ao ser humano, a qual foi de suma

Importancia na fixagao de Direitos Individuais, proclamando em seu art. 1° que:

Todos os homens sdo, por natureza, igualmente livres e
independentes, e tém certos direitos inatos, dos quais, quando
entram em estado de sociedade, ndo podem por qualquer acordo
privar ou despojar de seus poésteros e que sdo: 0 gozo da vida e da
liberdade com os meios de adquirir e de possuir a propriedade e de
buscar e obter felicidade e seguranca (DUDH, 1948).

A influéncia da Declaracdo supramencionada serviu de base para Declaracdo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, descrita por Canotilho (2004, p.387)
da seguinte forma: “os primeiros pertencem ao homem enquanto tal; os segundos
pertencem ao homem enquanto ser social, isto é, como individuo vivendo em
sociedade”.

No entendimento de Miranda (2011, p. 77) “os direitos fundamentais sdo os
direitos ou as posicOes juridicas subjetivas das pessoas enquanto individual ou
institucionalmente consideradas, assentes na Constituicdo”. Nessa esteira, seja na
Constituicdo formal, seja na ConstituicAo material, os direitos fundamentais séo
reconhecidos como direitos inalienaveis da pessoa humana, tornando-se
indispensavel para a existéncia em um Estado de Direito.

A grande consagracdo dos direitos fundamentais se deu com a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, adotada e proclamada pela resolucdo 217 A (lll) da
Assembleia Geral das Nacdes Unidas em 10 de dezembro de 1948, delimitando
valores e Principios que devem sobrepor a qualquer Lei, tornando-se norteador
supraconstitucional, versando sobre garantias individuais previstas no ordenamento
juridico da maioria das nacfes, tendo como caracteristicas: a imprescritibilidade, a
irrenunciabilidade, a inviolabilidade, universalidade, efetividade, interdependéncia e
a complementaridade (MIRANDA, 2011).

Preocupando-se fundamentalmente com quatro grupos de direitos individuais
e necessarios ao bem estar humano, logo no inicio Declaracdo, sdo proclamados os
direitos individuais de cada pessoa, como direito a vida, a liberdade e a seguranca.
Ha também os direitos do individuo em face a sua coletividade, direito a
nacionalidade e direito de asilo. Em seguida, os direitos de livre circulacdo e de
residéncia para finalmente, o direito de propriedade (DUDH, 1948).
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Desde o reconhecimento nas primeiras Declaragbes, Constituicbes, 0s
direitos fundamentais percorreram diversas transformacdes, no que caracteriza o
seu contetdo, quanto no que concerne a sua titularidade, eficacia e efetivacao.
Costuma-se falar da mutacdo histérica sofrida pelos direitos fundamentais,
contemplando-se trés geragdes ou (dimensdes) de direitos, havendo entendimentos
de uma quarta e até mesmo quinta e sexta geracdes (BOBBIO, 2004). E de facil
reconhecimento que os “direitos fundamentais nascem quando devem ou podem
nascer’ caracterizando um processo cumulativo, de complementaridade, e ndo de
alternancia (BOBBIO, 2004, p. 03).

Nesta esteira, os direitos fundamentais de 12 dimensdo compreendem o0s
direitos de liberdade, o direito de propriedade, o direito a vida e a integridade fisica.
Sao os direitos civis e politicos (direito de voto, capacidade eleitoral passiva).
Demarcam uma “zona de né&o intervencdo do Estado, e uma esfera de autonomia
individual em face do seu poder. Também conhecidos como direitos de resisténcia
ou de oposicao perante o Estado” (SARLET, 2012, p. 86).

Sarlet (2012) pontua que na segunda dimenséao, se enquadram os direitos de
uma coletividade, como o direito de igualdade, os direitos sociais, econdmicos e
culturais. Conforme o autor podem ser caracterizados como “liberdades sociais”, a
exemplo das liberdades de sindicalizagdo, do direito de greve, bem como, o
reconhecimento de direitos fundamentais aos trabalhadores, tais como: o direito a
férias, repouso semanal remunerado, garantia de um salario minimo e limitacdo da
jornada de trabalho.

Por sua vez, a segunda dimenséo dos direitos fundamentais passa a ser o
marco da evolucdo dos demais, por corresponderem a reivindicacdes das classes
menos favorecidas, de modo especial da classe operaria. Ja a terceira dimensao
compde os interesses coletivos e/ou difusos (familia, povo, nacdo) ou direitos de
solidariedade e fraternidade. Incluem-se os direitos a paz, a autodeterminacdo dos
povos, ao desenvolvimento ao meio ambiente e qualidade de vida, bem como, o
direito a conservacdao e utilizacéo.

O direito fundamental a um meio ambiente sadio passou a categoria de direito
fundamental propriamente dito a partir da edicdo da Constituicdo Federal de 1988,
pois foi especificamente garantido no corpo da Carta Magna, em seu artigo 225 e

seus paragrafos, bem como no art. 5° da CF que resguarda o direito a vida.
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Internacionalmente, a elevagdo do direito ambiental & categoria de direito
fundamental emergiu a partir da Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano (Conferéncia de Estocolmo), ocorrida em 1972, que elevou o
meio ambiente de qualidade ao nivel de direito fundamental do ser humano. Esta
Conferéncia originou o Programa das NagbOes Unidas para o Meio Ambiente. A

seguir, sdo transcritos dois Principios deste documento internacional:

1 - O homem tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e
condicdes de vida adequadas, em um meio ambiente de qualidade
tal que lhe permita levar uma vida digna, gozar de bem-estar e é
portador solene de obrigacdo de proteger e melhorar o meio
ambiente, para as geragdes presentes e futuras.

2 - Os recursos naturais da Terra, incluidos o ar, a agua, o solo, a
flora e a fauna e, especialmente, parcelas representativas dos
ecossistemas naturais, devem ser preservados em beneficio das
geracles atuais e futuras, mediante um cuidadoso planejamento ou
administracdo adequada (ONU, 1972).

Concebido enquanto direito fundamental, a protecdo ambiental, abrangendo a
preservacao da natureza em todos os seus elementos essenciais a vida humana e a
manutenc¢ao do equilibrio ecolégico, visa a tutelar a qualidade do meio ambiente em
funcdo da qualidade de vida, como uma forma de direito fundamental da pessoa
humana (SILVA, 2019).

Varela e Leuzinger (2008) preconizam que o direito fundamental ao meio
ambiente equilibrado, direito difuso, de terceira geracdo, decorre diretamente do
direito a vida, em sua acepc¢do qualidade de vida. H4A uma especial relevancia do

direito ao meio ambiente e a qualidade de vida. Tal acepcdo também é
compartilhada por Gotor (1998 apud SILVA, 2019, p. 144), o qual pondera que:

[...] encontramo-nos diante de uma nova projecédo do direito a vida,
pois neste ha de incluir-se a manutencdo daquelas condicdes
ambientais que sdo suportes da prépria vida, e o ordenamento
juridico, a que compete tutelar o interesse publico, h4 que dar
resposta coerente e eficaz a essa nova necessidade social.

Nessa tangente, Leite e Canotilho (2007) acerca do tema, aduzem que com a
substituicdo do Estado Liberal de Direito pelo o advento do Estado do bem-estar
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social?, ocorreu o redimensionamento dos direitos fundamentais e de sua relevancia,
passando a ser enfatizada sua concepg¢ao multifuncional.

Em tal cenario, restou ultrapassada a ideia de que os direitos fundamentais
serviriam unicamente a defesa do individuo contra o Estado; reconhecendo-se que
os direitos fundamentais, ademais, servem a protecdo e a materialidade de bens
considerados essenciais a coletividade (LEITE; CANOTILHO, 2007). Sendo assim, o

direito fundamental ao meio ambiente equilibrado,

[...] Ao contrario dos direitos fundamentais individuais e sociais, traz
como principais caracteristicas a transindividualidade, tendo por
destinatario todo o género humano, sua desvinculagéo de critérios
patrimoniais e o abandono da ideia tradicional de direito subjetivo,
gue demanda a individualizacdo de um titular (BARROSO, 1996
apud VARELA; LEUZINGER, 2008, p. 398, grifo nosso).

Posto isto, verifica-se que a identificacdo dessa titularidade coletiva permitiu o
reconhecimento do meio ambiente como um direito humano algado na terceira
dimenséo, influenciado por valores de solidariedade, com vistas a harmonizar a
convivéncia dos individuos em sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 blindou os direitos fundamentais com especial
reforco e status juridico, ao estabelecer que as normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais possuem aplicabilidade imediata, nos termos do art. 5°, §1°,
vinculando-os, dentre o rol das “clausulas pétreas” do art. 60, §4°, o que impede sua
supresséao pelo Poder Constituinte derivado.

Com efeito, o direito fundamental ao meio ambiente n&o admite retrocesso
ecolégico, e denotar tal caracteristica releva de importancia em um momento de
tamanha pressao politica e econdmica sobre o arcabouco da legislacdo ambiental
brasileira.

Registre-se que o equilibrio do meio ambiente foi elevado pela Constituicdo
Federal de 1988 a um direito fundamental. Logo, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado exige imediata aplicacéo. Frise-se ainda, a caracteristica
apontada por Benjamin (1993 apud LEITE; CANOTILHO, 2007, p. 132), da

* O Estado de bem-estar social se caracteriza pela Unido da tradicional garantia das liberdades
individuais com o reconhecimento, como direitos coletivos, de certos servi¢cos sociais que o Estado
providencia aos cidadaos, de modo a propiciar iguais oportunidades a todos (LEITE; CANOTILHO,
20072007, p.192).



30

“primariedade do ambiente, no sentido de que a nenhum agente, publico ou privado,
é licito tratd-lo como valor subsidiario, acessorio, menor ou desprezivel”.

Padilha (2013) assevera que a Carta Magna de 1988 estabeleceu em seu art.
225, inciso VI a configuracdo de um direito de terceira dimensdo, na qual sua
abrangéncia transcende a individualidade ou mesmo a coletividade, se fazendo em

um direito metaindividual e transgeracional. Segue in verbis:

[...] todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e de preserva-lo para as presentes e futuras geragbes (BRASIL,
1988).

Trata-se de direito intergeracional, pois a geracdo presente, historicamente
situada no mundo contemporaneo, deve defender e preservar 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as futuras geragfes. Ademais, ao instituir o meio
ambiente como um bem juridico autbnomo, a CF traduz verdadeiros interesses
difusos, que ndo podem ser dispostos, nem pelo individuo, nem pelo Estado,
podendo ser defendido, ndo somente pelo Ministério Publico, como também por
todos aqueles que desejarem fazé-lo, por meio de Ac¢des populares, assegurada no
inciso LXXIII do artigo 5°, e a¢Bes civis publicas, disciplinada pela Lei n. 7.347, de 24
de julho de 1985.

Sendo um Direito Humano de terceira geracdo, o0 meio ambiente representa
um direito transindividual e difuso, que interessa a todos os cidadaos, sem restricao
de fronteiras ou nacionalidade. Isto porque 0 meio ambiente é Unico e ndo segue as
demarcacdes politicas que delimitam o territdrio de um estado.

Desse modo, a Constituicdo Federal de 1988 ao estabelecer que “todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado” ndo faz distingdo entre os
povos, garantindo sua protecdo como um valor autbnomo e como meio de promover
a dignidade da pessoa humana, seja ela de qualquer nacionalidade.

Corroborando com o exposto, Sarlet e Fensterseifer (2019) denotam que a CF
de 1988 (art. 225, caput, e art. 5.°, § 2°) atribuiu ao direito ao ambiente, o status de
direito fundamental do individuo e da coletividade, bem como consagrou a protecao
ambiental como um dos objetivos ou tarefas fundamentais do Estado de Direito

brasileiro. Esse novo regime juridico-constitucional ecoldgico vincula todas as
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dimensdes do Estado, impactando, de modo particular, a atuacdo dos trés poderes
republicanos: Legislativo, Executivo e Judiciério.

Os mesmos autores inferem que o Estado brasileiro, por forca da norma
constitucional, esta, portanto, obrigado a adotar medidas - legislativas,
administrativas e judiciais — atinentes a tutela ecoldgica, capazes de assegurar
concretamente o exercicio do direito fundamental em questéo.

O Poder Publico, representado pelos 6érgdos responsaveis pela protecao
ambiental, tanto em ambito federal, como estadual, deve instrumentalizar de forma
legitima e racional, a préatica da tutela do meio ambiente. Minimizando assim, o
quanto for possivel os impactos ecoldgicos, inclusive através de instrumentos
administrativos preventivos.

A proxima secdo deste estudo traz a baila consideracfes acerca da adocao
do modelo federativo, versa sobre a estrutura organizacional do Estado brasileiro a
luz do que dispBe a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e a
reparticdo das competéncias legislativa a luz do Principio federativo, detalhando a

distribuicdo de competéncia com base na Carta Magna.
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2 ADOCAO DO MODELO FEDERATIVO E A REPARTICAO DAS
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS A LUZ DO PRINCIPIO
FEDERATIVO

O termo federacdo se origina na palavra latina foedus, no sentido de ligar,
mas de étimo comum com fido (confiar, fiducia), fides (fé), significando alianca,
pacto, Unido (SERAFIM, 2014). Nessa tangente, Georg Jellinek (1999 apud
TAVARES, 2019) denota que o federalismo é uma unidade na pluralidade. Embora
se fale de pluralidade, ela ndo pode desvirtuar e dissolver a unidade, necessaria
para que se mantenha o Estado.

No Brasil, a forma federativa de Estado teve inspiragdo no modelo norte-
americano. Este modelo surgiu em 1889, com a proclamacdo da Republica
Federativa do Brasil, sendo adotado na Constituicdo Federal de 1891 e mantido
nas constituicées que se seguiram.

A Republica Federativa do Brasil € composta pela Unido politica de territorios
com governo proprio e autonomia. O Brasil possui 26 (vinte e seis) estados, 0
Distrito Federal e mais de cinco mil municipios, com seus governantes e suas leis
particulares, as quais ndo podem ultrapassar os limites estabelecidos na
Constituicdo Federal. Essa Unido € indissoluvel.

No modelo federativo ha a descentralizacdo politica, sendo atribuidos tanto
poder, quanto capacidade politica aos entes integrantes do sistema, enquanto a
soberania € Unica. Segundo Carvalho (2017) um ponto marcante do Estado federal é
a presenca da descentralizacdo politico-normativo, sobretudo, no Estado de Direito
em que se atribui a lei o papel fundamental de veiculacdo de direitos e deveres dos
entes componentes do poder politico e do povo que lhe esta sob jurisdi¢ao.

Aos entes federados, a Constituicdo Federal de 1988 reserva uma autonomia,
maior ou menor, conforme o pacto, permitindo-lhes atuar com certa liberdade dentro
dos padrbes definidos na Carta Politica. Sobre descentralizagdo, Temer (2017, p.

132) ensina que:

[...] descentralizar implica a retirada de competéncias de um centro
para transferi-las a outro, passando elas a ser préprias do novo
centro. Se se fala em descentralizacdo administrativa quer-se
significar a existéncia de novos centros administrativos,
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independentes de outros. Se a referéncia é descentralizagéo politica,
0S novos centros terdo capacidade politica.

Faz-se importante frisar que o modelo federativo tem por finalidade conciliar
o respeito a diversidade de cada entidade politica com elementos de unidade
indispensaveis a preservagdo da soberania e da integridade nacionais. De forma
sucinta, a federacéo representa uma forma de estado onde existe mais de uma
esfera de poder dentro de um mesmo territorio e sobre uma mesma populacéo.

De acordo com Silva (2019) pode-se conceituar federagcdo como a Unido de
coletividades regionais autbnomas que a doutrina chama de estados federados
(nome adotado pela Constituicdo Federal de 1988, capitulo Il do titulo 11I), estados-
membros ou simplesmente estados.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou o regime politico de federacéo,
conforme se pode aduzir a partir da leitura do art. 1° da Carta Maior®, cujo caput
explicita o Principio federativo (BRASIL, 1988). Posto isto, afirmar que o Brasil € uma
Republica Federativa significa reconhecer e proclamar a autonomia dos entes que
forma a nacéao.

Nessa vertente, a Federacdo brasileira passou a ser concebida,
expressamente, como uma unidade composta por trés ordens politicas,
representada pela Unido indissoltuvel dos estados e municipios e do Distrito Federal
(BRASIL, 1988). Reconheceu-se, pois, que as dimensfes continentais do pais
impBem a descentralizacdo, sendo o0 modelo federativo um dos pontos basilares da
politica social e econémica.

Acerca do modelo federativo, Abrucio (2010, p.40) considera que este é
decorrente de duas condi¢des interdependentes, quais sejam: a existéncia de uma
heterogeneidade que divide uma nacdo (territorial, étnica, linguistica,
socioecon6mica) e a necessidade de uma ideologia nacional que assegure uma
unidade de nacéao.

Desse modo, o autor infere que federalismo € o regime politico que almeja
equilibrar unidade e diversidade; autonomia e interdependéncia. Em relacdo ao
objetivo (ou objetivos) do modelo federativo, Rocha (1996, p. 232) assinala que este

busca:

> Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela Uniéo indissollivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito e tem como fundamentos [...]
(BRASIL, 1988).
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[...] alcancar a eficacia do exercicio do poder no plano interno de um
Estado, resguardando-se a sua integridade pela garantia de
atendimento das condicbes autbnomas dos diferentes grupos que
compdem o0 seu povo e assegurando-se, assim, a legitimidade do
poder e a eficiéncia de sua acéo.

A Constituicdo Federal de 1988 possui como uma de suas mais relevantes
caracteristicas a combinacdo de federalismo, descentralizacdo e participacdo. Tal
combinacao ensejou na criacdo de um federalismo de trés niveis, com a inser¢ao do
municipio como ente federado.

A Carta Cidada inaugurou uma espécie de federalismo cooperativo, no qual
todos os entes sdo dotados de autonomia, porém, com reparticdo de competéncias
entre si, tanto nos aspectos legislativos quanto administrativos, conforme assinala
Abrucio (2010). Sob a 6tica de Souza (2005, p. 111), o Brasil adotou um modelo de
federalismo simétrico em uma federacdo assimétrica. Esta autora destaca que dois

fatores fortalecem ainda mais esse modelo simétrico:

O primeiro é que as regras sobre as competéncias, recursos e
politicas publicas das entidades subnacionais sdo capitulos
detalhados da Constituicdo, deixando pouca margem de manobra
para iniciativas especificas. O segundo é que o Supremo Tribunal
Federal (STF) vem decidindo sistematicamente que as constituicbes
e as leis estaduais refltam os dispositivos federais ou sé&o
monopdlios federais, o que imp6e uma hierarquia das normas
constitucionais e legais, apesar da Constituicdo ndo explicitar tal
Principio.

Corroborando com o exposto, Rocha (1996) elenca as condicfes necessarias
a federacdo: a) Constituicao rigida; b) garantia da definicdo do Principio Federativo
como limite material a acdo do constituinte reformador; ¢) Poder Judiciario ou Corte
constitucional forte o bastante para assegurar um sistema de controle de
constitucionalidade eficiente e intransponivel.

Em consonéancia, a manutengdo do pacto federativo, Novelino (2019) reflete
gue este traz consigo requisitos como: a rigidez constitucional, a imutabilidade da
forma federativa e a existéncia de Orgaos encarregados de exercer o controle de
constitucionalidade das leis.

Rocha (1996) detalha os componentes do Principio Federativo, a saber: a

soberania nacional e as autonomias locais das entidades componentes do Estado; a
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reparticdo de competéncias entre essas entidades, o que assegura a sua
personalizacéo politica e o &mbito de competéncia autbnoma e exclusiva de cada
qual; e a participacéo de todas elas na formacao da vontade nacional.

Acerca da autonomia, Serafim (2014) pontua que esta se vincula
intrinsecamente ao sistema de reparticdo de competéncias que determina a eficicia
do proprio Principio Federativo. A autora prossegue, analisando que a reparticdo de
competéncias entre as entidades que o compdem € o elemento identificador da
autonomia de cada qual e que torna eficiente o sistema de ordens juridicas
coordenadas e harmoniosas incidentes sobre um mesmo territorio.

Em arremate a secao, reitera-se que a federacao € indissoltvel, ndo podendo
nenhum dos entes politicos (Unido, estados, DF e municipios) romperem 0 pacto
federativo. Além disso, trata-se de uma clausula pétrea expressa (Constituicao
Federal de 1988, art. 60, 84°), ndo podendo ser alterada por Emenda Constitucional
que vise dissolver a federacdo ou ofender o pacto federativo (autonomia dos entes

federados).

2.1 DA ORGANIZACAO FEDERATIVA DO ESTADO BRASILEIRO, O PRINCIPIO
FEDERATIVO E A SOLUCAO PARA EVITAR CONFLITOS ENTRE OS ATORES
DO PACTO FEDERATIVO

Preambularmente, faz-se mister trazer os ensinamentos de Nader (2013, p.
130), bastante pertinentes por apresentar um conceito contemporaneo de Estado,
conceito este que possui elementares fundamentais de sua composi¢cdo, ou seja,
“‘um complexo politico, social e juridico, que envolve a administracdo de uma
sociedade estabelecida em carater permanente em um territério e dotado de poder
autébnomo” (NADER, 2016, p. 130).

O autor supracitado elucida que a doutrina constitucional moderna enfoca o
Estado sob trés o6ticas. O aspecto sociolégico, com base em uma analise social, no
campo econdmico, religioso, juridico, assim como a sua formacéo étnica. Também
analisa o Estado no ambito politico, onde se sobreleva o estudo do bem-estar do
coletivo. Noutro giro, também é analisado o viés juridico, que engloba as normas
que estruturam o Estado, desde as constituicbes as suas leis ordinarias. Acerca da

definicdo de Estado, trata-se de:


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10633322/artigo-60-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
https://www.jusbrasil.com.br/topicos/10632328/par%C3%A1grafo-4-artigo-60-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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[...] instituicAo organizada politica, social e juridicamente, ocupa um
territério definido e, na maioria das vezes, sua lei maior € uma
Constituicdo escrita. E dirigido por um governo soberano reconhecido
interna e externamente, sendo responsavel pela organizacéo e pelo
controle social, pois detém o monopdlio legitimo do uso da forca e da
coercdo (DE CICCO; GONZAGA, 2016, p. 43).

Sob essa vertente, Cunha Junior (2019) preceitua que Estado é um fenémeno
politico decorrente de um processo histérico de experiéncia nos diversos povos do
mundo, cujo conceito vem evoluindo desde a antiguidade. O Estado — enquanto
nucleo social politicamente organizado e ordenado —, condiz a um poder soberano,
exercido em um territério, com um povo, para o cumprimento de finalidades
especificas, a partir de fungcbes essenciais, que, ordinariamente, compreendem as
funcdes legislativas, judiciais e executivas. Dessa conceituacdo emergem 0S C
elementos constitutivos do Estado, que séo: soberania, finalidade, povo e territorio.

Uma vez explanado o conceito de Estado e sua composicéo, faz-se pertinente
analisar a organizacdo do Estado brasileiro. Esta organizacdo contempla os entes
federados, estados membros, Distrito Federal, municipios e a Unido. Vale frisar que
o termo Unido designa uma das entidades federativas componentes da estrutura
organizatoria brasileira, ao lado dos Estados, Distrito Federal e municipios, esta
disposicdo encontra-se explicita na Carta Cidada, em seu art. 18° (TAVARES, 2019).

Em complemento, o mesmo autor ensina que:

A Unido é uma pessoa juridica de Direito Publico interno. Assim,
embora ndo conte com personalidade internacional — apenas
atribuido ao Estado Federal Brasileiro —, sdo as autoridades e 6rgéos
da Unido que representam o Estado Federal nos atos e relagbes do
ambito internacional (TAVARES, 2019, p. 844).

Assevera Tavares (2019) que a Constituicdo Federal de 1988 consagrou o
Principio da Autonomia dos entes federados, ou seja, estes possuem capacidade de
autogoverno, autolegislacdo e autoadministracdo. “O autogoverno se da por néo
depender o Estado das autoridades da Unido, que ndo tém geréncia sobre seus
negocios” (TAVARES, 2019, p. 851).

°Art. 18: a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicao
(BRASIL, 1988).
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N&o obstante, afirmar que os entes federados possuem autonomia né&o
significa que tenham soberania, visto que o exercicio dessa autonomia perpassa por
determinacdes constitucionais, logo, os entes devem observancia e obediéncia aos
ditames constitucionais.

Com efeito, consagra o art. 25, caput, CF/88 que: “os Estados organizam-se e
regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem, observados os Principios desta
Constituicao” (BRASIL, 1988), trata-se, pois, de norma relacionada a capacidade
autoadministrativa dos Estados.

Posto isto, cumpre destacar que no corpo da Constituicdo de 1988, em seu
art. 34, inc. VII, alinea c, verifica-se mais uma garantia de respeito aos Principios
constitucionais, qual seja, a autonomia municipal. Esta autonomia possibilita ao
municipio criar sua propria lei organica, a qual devera guardar observancia a
Constituicdo Municipal. Ademais, ainda versando sobre os entes federativos, a
Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o Distrito Federal € um dos entes
federados na organizacdo do Estado, possuindo assim, autonomia, conforme
preceitua o art. 32 da CF’.

Rocha (1996) ensina que o Principio Federativo compde-se dos seguintes
elementos: a) da soberania nacional e das autonomias locais das entidades
componentes do Estado; b) da reparticdo de competéncias entre essas entidades, o
gue assegura a sua personalizacao politica e 0 ambito de competéncia autbnoma e
exclusiva de cada qual; c) da participacdo de todas elas na formacdo da vontade
nacional.

A Carta Magna, em seu art. 2°, assim dispde: “sdo Poderes da Unido,
independentes e harmébnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”
(BRASIL, 1988). A adoc¢ao constitucional do Principio da Separacdo dos Poderes
tornou-se fundamento da estrutura organizatéria do Estado, conforme assinala
Tavares (2019).

Afirma-se que os poderes estatais sao interdependentes ou limitados entre si
tendo em vista que o exercicio de poder por qualquer das trés esferas do governo
federal € restringido de variados modos pelos poderes concedidos aos demais
ramos, estabelecendo, assim, o Principio de controle mutuo (SILVA, 2019).

’Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisdo em Municipios, reger-se-a por lei organica, votada em
dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos da Camara Legislativa,
gue a promulgara, atendidos os Principios estabelecidos nesta Constituicdo (BRASIL, 1988).
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Tavares (2019) explica que podem ser desdobrados em dois, os elementos
que fundamentam a divisdo de poderes. O primeiro estd relacionado a
especializacdo funcional, ou seja, cada 6rgao (poder) € especializado no exercicio
de sua funcéo.

Desta forma, atribuiu-se as assembleias a funcéo Legislativa, a de execucédo
ao Executivo e a Jurisdicional ao Poder Judiciério. Por sua vez, o segundo elemento
diz respeito a independéncia organica, ou seja, além da funcdo desempenhada por
cada um, é necessario que cada orgdo possua independéncia efetiva em relacéao
aos demais.

Sobre os poderes serem harmonicos entre si, Silva (2019) explica que a
harmonia ocorre por meio de uma ferramenta chamada “Peso e Contrapeso”, como
forma de manter o equilibrio e evitar arbitrariedades de atos entre os Poderes. E
através do exercicio das funcbes de cada Poder dentro de cada ente federativo, que
o Estado realiza a manutencdo do Pacto Federativo, no qual cada ente federado
abre mao da sua soberania em favor da Federacdo, permanecendo cada ente
federado com autonomia politico-administrativa.

Goées e Mello (2018) aduzem que o pacto federativo encontra sua base
conceitual na ideia de autonomia dos entes federativos. Nessa tangente, os autores
trazem a diferenciacdo entre Federacdo e Confederacao, afirmando que esta reside
no fato de que a Federagdo é a unido de estados autbnomos, interligados sob o
vinculo juridico de uma Constituicdo, enquanto que a Confederacdo € a Unido de
estados soberanos, interligados pelo vinculo contratual de um tratado internacional.
Portanto, os elementos conceituais do federalismo giram em torno do
reconhecimento de unidades federativas dotadas de autonomia. Em complemento

as ideias ja transcritas, Paulo e Alexandrino (2020, p. 280):

Os entes federados sdo todos autdbnomos (nunca soberanos), nos
termos estabelecidos na Constituicdo Federal, inexistindo
subordinacdo entre eles. Todos os entes federados retiram sua
autonomia do texto da Constituicdo, isto é, das competéncias que
Ihes sdo por ela outorgadas. Ndo ha precedéncia de um ente
federado sobre outro, mas sim distribuicdo de competéncias, em
carater privativo ou concorrente. No exercicio de suas atribuicbes
fixadas constitucionalmente, o Municipio é tdo autbnomo quanto a
Unido, quando esta atua no desempenho de suas competéncias
proprias.
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Com base nas considera¢gdes expostas, torna-se possivel concluir que sdo
duas as perspectivas pelas quais o nucleo essencial do Principio federativo pode ser
vislumbrado, a saber: autonomia dos componentes da Federacdo e reparticdo de

competéncias dos entes federativos.

2.2 O MUNICIPIO NA FEDERAGCAO

O municipio, conforme ensina Baleeiro (2019), € um ente institucionalmente
criado e corresponde a uma descentralizacdo de natureza tanto subjetiva, quanto
objetiva, ou seja, trata-se de ente dotado de personalidade juridica propria a que se
confere o poder de autodeterminacdo, com uma legislacao propria e competéncias
previstas no Texto Constitucional, estas exclusivas, comuns e suplementares.

Moraes (2019) discorre que 0 municipio se auto organiza por meio de sua Lei
Organica Municipal; auto legisla, por meio das leis municipais; autogoverna-se por
meio da eleicdo direta de seu Prefeito, Vice-Prefeito e vereadores sem qualquer
ingeréncia dos Governos Federal e Estadual; e, por fim, se auto administra ao por
em exercicio suas competéncias administrativas, tributarias e legislativas,
diretamente conferidas pela Constituicdo Federal.

O municipio é um ente publico, politico, regido por estatuto préprio (lei
organica municipal), parte integrante da Republica Federativa do Brasil, conforme
reza o art. 1° da Carta Maior de 1988: “formada pela Uni&o indissoltuvel dos Estados
e municipios e do Distrito Federal” (BRASIL, 1988). Preceitua a Carta Maior que 0s
municipios sdo entes autbnomos, sendo sua autonomia alcada a condicdo de
Principio constitucional sensivel (CF, art. 34, inc. VII, “c”).

A Constituicdo Federal de 1988 instaurou uma nova era do pacto federal
brasileiro, tornando-o tridimensional, ao erigir o municipio em ente federativo
autbnomo. Acerca da autonomia municipal, assim se manifestou o Ministro Celso de
Mello:

[...] Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se
a condi¢cdo de Principio estruturante da organizacao institucional do
Estado Brasileiro, qualificando-se como prerrogativa politica, que,
outorgada ao municipio pela prépria Constituicdo da Republica,
somente por esta pode ser validamente limitada (RE 251542/SP.
Min. Rel. Celso de Mello. Informativo STF n. 394).
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Bonavides (2019) enfatiza que com a nova ordem constitucional
estabelecida com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o municipio “alcanga
uma dignidade federativa jamais lograda no direito positivo das Constituicoes
antecedentes”. Com efeito, devido ao reconhecimento do municipio como parte
integrante da federacao, emergiu o chamado "federalismo trino".

Verifica-se no corpo da Constituicdo de 1988, artigo 34, inc. VII, alinea c,
mais uma garantia de respeito aos Principios constitucionais, a autonomia municipal.
Tal autonomia permite ao municipio elaborar sua propria lei organica, a qual
correspondera a Constituicdo Municipal. O art. 29, caput, CF/88, discorre a respeito
do poder constituinte decorrente para o poder legislativo municipal.

O artigo contempla uma relacdo de limitacbes materiais em relacdo a
capacidade de auto-organizacdo de cada municipio. Caso a lei organica ao ser
elaborada, ndo contemple qualquer das disposi¢coes do referido artigo, nédo por isto,
deixardo de ser aplicadas, uma vez que se trata de normas de eficacia plena
(TAVARES, 2019). O art. 30 e 31, CF/88, versam sobre as competéncias municipais
e como sera feita a fiscalizacao, respectivamente.

A autonomia municipal é assegurada pelo mencionado art. 29 da CF e
também pelos artigos 18 e 30 da Carta Cidada. Autonomia significa capacidade de
gerir seus proprios negocios, mas também capacidade de exercicio de poder
heterbnomo no caso de autonomia como qualidade de ente politico
(ALEXANDRINO, 2019).

Sob esse prisma, Meirelles (2017, p. 150) aduz que o poder impositivo do
municipio decore de sua autonomia financeira, fixada na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, onde é assegurada, por exemplo, a instituicdo e arrecadacéo
dos tributos de sua competéncia e a aplicacdo das rendas locais (art. 30, inc. IlI).

Com efeito, a autonomia municipal encontra-se amparada nos artigos 18, 29
e 30 da Carta Magna. Ferraz Junior (2011) define autonomia como sendo nao
apenas a capacidade de se autogerir, mas também capacidade para exercer poder
heterbnomo no caso de autonomia como qualidade de ente politico. Vale salientar
que em virtude da adocédo do Estado federativo, a Constituicdo de 1988 outorgou
competéncias especificas aos entes dos trés planos de poder.

O autor supracitado esclarece ainda que a autonomia municipal decorre de
atribuigbes constitucionais (via normas de competéncia) que atribuem ao municipio

capacidade de auto-organizacdo (lei organica), de autogoverno (eletividade do
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Executivo e Camara), de poder heteronomo (elaboracdo de leis municipais ou
capacidade normativa), e de autoadministracdo (capacidade de instituicdo de

tributos, arrecadacéo e aplicacao: autonomia financeira).

2.3 CONCEITO DE COMPETENCIA NO DIREITO PATRIO

O Estado Federal brasileiro possui como uma de suas caracteristicas a
reparticdo constitucional de competéncias, ou seja, atribui-se parcela de poder aos
entes federados para que estes exercam atividades legislativas e/ou materiais, de
forma a organizar o exercicio desse poder em todo o territorio estatal.

O modelo de formacdo da federacdo, através da formacdo dos entes
autdbnomos, delineou a reparticdo de competéncias administrativas e legislativas de
cada qual. Sob a ética de Silva (2019, p. 413), competéncia se refere a “faculdade
juridicamente atribuida a uma entidade, ou a um 6rgédo ou agente do Poder Publico
para emitir decisdes”’. Sendo assim, a competéncia embasa o0s 0Orgaos ou
entidades estatais para executar suas fungdes.

As unidades federadas recebem diretamente da Constituicdo Federal de 1988
as suas competéncias, isto €, o reconhecimento de seus poderes conjugados com a
atribuicdo de encargos. Nao se trata de mera descentralizagcdo administrativa, mas
da existéncia conjunta de multiplos centros de decisdo politica, cada qual com a
exclusividade em relacdo a determinados assuntos (NOVELINO, 2020). O Brasil
adota uma divisdo vertical de competéncias, ou seja, a Constituicdo Federal néo
determina todas as atribuicdes de forma exclusiva a um ente, havendo partilha de

certas funcdes entre todos os envolvidos.

2.3.1 CARACTERIZACAO DAS COMPETENCIAS DOS ENTES FEDERADOS

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece as competéncias exclusivas,
material e legislativa; competéncia legislativa concorrente, competéncia material
comum, competéncia legislativa supletiva e competéncia legislativa complementar.
Acerca da competéncia legislativa e material, Horta (2010) conceitua que a primeira
relaciona-se a elaboracéo de leis, por sua vez, a competéncia material volta-se a

realizacdo de diferentes tarefas ou servigos.
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Em seu turno, Silva (2019) salienta que as competéncias exclusivas se
diferenciam das privativas tendo em vista a participacdo de uma ou mais entidades
na esfera da normatividade ou de realizacdo material. Na primeira, a competéncia
seria indelegavel, tal como se extrai do artigo 21 da Constituicdo Federal de 1988, ja
na segunda, poderia haver delegacdo de competéncia, nos termos do paragrafo
anico do artigo 22: “Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre
guestbes especificas das matérias relacionadas neste artigo” (BRASIL, 1988).

Ja a competéncia legislativa concorrente é aquela exercida por mais de uma
entidade politica (CARVALHO, 2017). Sua previséo legal esta disposta no art. 24 da
Carta Magna®. Em se tratando da competéncia comum esta é uma modalidade de
competéncia concorrente s6 que em sede material, administrativa — ndo legislativa —,
traduzindo a adocdo do modelo de federalismo por cooperacdo. Encontra-se
assentada no artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988°. Sobre tal categoria de

concorréncia, Sarlet et. al., (2019, p. 861) preconiza que:

8Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| - direito tributério, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;

Il - orcamento;

Il - juntas comerciais;

IV - custas dos servigos forenses;

V - produc¢éo e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo;

VII - protegdo ao patriménio histdrico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histérico, turistico e paisagistico;

IX - educacgéo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao;
X - criacdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecédo e defesa da salde;

XIlI - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protecédo e integracéo social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protecdo a infancia e a juventude;

XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

§ 1° No ambito da legislacao concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas
gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa
plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrério.

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

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o
patrimdnio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da prote¢cdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;
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Trata-se de matérias em relacdo as quais o constituinte pretendeu
assegurar certa simetria entre os entes federativos, ademais de
garantir uma ampla cobertura de atuacdo, isenta de lacunas,
mediante politicas publicas e acbes diversas em areas sensiveis,
como é o caso, apenas para ilustrar, zelar pela guarda da
Constituicdo, das leis e instituicbes democraticas e conservar o
patriménio puablico (art. 23, 1), cuidar da saude e assisténcia publica,
da protecéo e garantia das pessoas com deficiéncia (art. 23, Il), entre
outros.

Silva (2019) explana que a competéncia legislativa supletiva é caracterizada
por permitir aos entes politicos suprirem a legislacéo federal quando a Unido deixa
de regular determinada matéria. Por fim, a competéncia legislativa complementar,
segundo Carvalho (2017), € a que exercida pelos Estados para complementar
legislacéo federal, com a finalidade de atenderem as necessidades do seu ambito de

competéncia, em observancia as limitacdes de ordem constitucional.

2.4 DA COMPETENCIA DA UNIAO

As chamadas competéncias exclusivas da Unido sédo definidas dessa forma
por ndo haver margem para delegacdo, sendo estas enumeradas no artigo 21 da
Constituicdo Federal de 1988, dentre as quais, citam-se as atividades de guerra
(declarar guerra, promover a seguranca nacional, permitir tropas estrangeiras em
solo nacional, declarar estado de sitio, zelar pelo arsenal bélico); emissdo de moeda,
administracdo das reservas cambiais, fiscalizacdo das atividades financeiras;
promocdo da organizacdo territorial e do desenvolvimento socioecondmico;
manutencdo do servico postal e do correio aéreo; exploracdo (e possiveis

concessdes ou permissdes) dos servicos de telecomunicacéo, geracdo de energia

IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor
histdrico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacgédo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacgao;

VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

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

VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracéo social
dos setores desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concess6es de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranca do transito (BRASIL, 1988).
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elétrica e transporte (navegacdo aérea, aeroespacial, ferrovias, rodovias, maritimo,
fluvial e lacustre); organizacao do Poder Judiciario, do Ministério Publico (incluindo o
do Distrito Federal e dos Territorios), da Defensoria Publica (incluindo o dos
Territérios), das policias (civil, militar, federal, rodoviaria e ferroviaria) e corpo de
bombeiro do Distrito Federal, dos servicos oficiais de geografia, geologia e
cartografia; organizacado do sistema nacional de empregos; sistemas de poupanca,
captacado, consorcios e sorteios; seguridade social; diretrizes e bases da educacéo;
registros publicos; atividades nucleares; normas de licitacdo para administracao
publica; propaganda comercial.

As competéncias legislativas sdo aquelas referentes a producéo de leis. Essa
divisdo, na Constituicdo Federal de 1988, determina quais matérias podem ser alvo
da legislacéo a ser produzida por determinado ente federativo. O artigo 22 da CF
dispbe sobre as matérias privativas da Unido, ou seja, as competéncias nao
passiveis de delegacdo, a saber: legislar sobre Direito Civil, Comercial, Penal,
Processual, Eleitoral, Agrario e do Trabalho, Espacial e Aeronautico;
desapropriacdo; aguas, energia, informatica, telecomunicacdo e radiodifusao;
servico postal; sistemas de medidas e monetario; regime de porto e navegacao
(lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial); comércio internacional; recursos
minerais em geral; nacionalidade, cidadania e naturalizacdo; populacdo indigena;
transito e transporte; emigracdo e imigracdo; sistema nacional de emprego e
condicbes para exercicio das profissbes; organizacdo do Judiciario, Ministério
Publico e Defensoria Publica (incluindo do Distrito Federal e dos Territérios);
sistemas nacionais de cartografia, geologia e estatistica; sistema de poupanca e
captacdo; normas sobre materiais bélicos, convocacdo e mobilizacdo de policiais
militares de corpo de bombeiros; competéncias das policiais federal, rodoviaria
federal e ferroviaria federal; seguridade social; diretrizes e bases da educacao
nacional; atividades nucleares; normas de licitagdo e contratacdo (para a
administracdo publica, autarquias e fundacbes dos entes federativos, além de
empresas e sociedades de economia mista); defesa (territorial, aeroespacial,

maritima e civil) e mobilizacdo nacional; propaganda comercial (BRASIL, 1988).
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2.5 DA COMPETENCIA DOS ESTADOS E DISTRITO FEDERAL

O artigo 24 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece as competéncias
legislativas concorrentes entre Unido, Estados-membros e Distrito Federal: Direito
Tributério, Financeiro, Penitenciario, Econdbmico e Urbanistico; orcamento; juntas
comerciais; custas dos servigos forenses; producédo e consumo; protecdo do meio
ambiente e controle da polui¢do (incluindo caca e pesca); responsabilidade a danos
ambientais, ao consumidor, a bens artisticos, estéticos, historicos, turisticos e
paisagisticos; educacdo, cultura, ensino e desportos; juizados especiais;
procedimentos em matéria processual; previdéncia social, protecdo a saude;
assisténcia juridica e Defensoria Publica; protecdo e integracdo dos portadores de
deficiéncias; protecdo a infancia e a juventude; organizacdo dos policiais civis
(BRASIL, 1988).

Tais competéncias consistem em uma reparticao vertical, isto €, as normas
mais gerais sdo de responsabilidade da Unido e as mais particulares cabem aos
Estados-membros e ao Distrito Federal. Além desse carater complementar, a
competéncia dos Estados e do DF também pode ser suplementar, quando for
omissa a atuacéo da Unido (artigo 24, inciso 2° da CF).

Aos Estados-membros, sdo destinadas as chamadas competéncias residuais,
ou seja, é atribuido aos Estados, segundo o artigo constitucional 25, §1°, aquilo que
nao lhe é vedado pela Constituicdo; ou seja, aquilo ja esta estabelecido como func¢éo
da Uni&o ou dos Municipios.

Por sua vez, ao Distrito Federal competem as tarefas tais quais as dos
Estados-membros e dos Municipios, com excecdo das matérias referentes a esse e
determinadas como competéncias da Unido, segundo o artigo 21 da Constituicao
Federal de 1988.

Em seu turno, o artigo 32, inciso 1° determina ao Distrito Federal legislar
sobre as mesmas matérias definidas para os estados-membros e aos municipios,
com a excecdo daquilo que é referente ao DF, mas submisso a responsabilidade
da Uni&o.

Séo definidas ainda competéncias exclusivas aos estados-membros, tais
quais: criacdo, incorporacéo, fusdo e desdobramento de municipios (artigo 18, § 1°,
da CF); exploragdo de gés; criacdo de aglomerados urbanos, regides metropolitanas

e microrregides (8 2° e 3° do artigo 25, da CF, respectivamente); iniciativa popular
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no processo legislativo estadual (artigo 27, § 1° da CF); controle externo das
Camaras Municipais (artigo 31, 8 1° da CF); além de varios pontos do Direito
Administrativo, Previdenciario e Tributario.

Todas as competéncias privativas da Unido (artigo 22 da CF) podem ser
delegadas aos Estados-membros, por meio de lei complementar e apenas para
questdes especificas. Por fim, ainda sdo atribuidas aos estados-membros, assim
como nas competéncias administrativas, aquelas competéncias que nao forem por

lei, destinadas a Unido e aos municipios.

2.6 DA COMPETENCIA MUNICIPAL

A competéncia dos municipios encontra-se disposta no art. 30, incisos | a IX
da Constituicdo Federal de 1988. O legislador constituinte atribuiu competéncia aos
municipios, concedendo-a para legislar sobre assuntos de interesse local e

suplementar a legislacéo federal e estadual no que Ihe couber:

Art. 30: Compete aos Municipios:

| — legislar sobre assuntos de interesse local;

Il — suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

Il — instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo
estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacéo infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperacédo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a salde da populacgéo;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protegcdo do patrimonio historico-cultural local,
observada a legislagcdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual
(BRASIL, 1988).

Com efeito, caberd aos municipios as funcdes legislativas descritas nos
incisos | e Il do artigo supracitado. O inciso | dispbe que cabe aos municipios

“legislar sobre assuntos de interesse local” (BRASIL, 1988), caracterizando uma
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atribuicdo exclusiva a esse ente. Ja o inciso |l ratifica a possibilidade de os
municipios suplementarem a legislacdo federal e a estadual no que couber;
(BRASIL, 1988).

Moraes (2019) explana que a competéncia exclusiva municipal volta-se para
os assuntos de interesse local (Principio da Predominancia do Interesse), ou seja,
interesse relacionando ao cotidiano do municipio, como a expedicao de alvaras ou
licencas para o regular funcionamento de estabelecimentos comerciais, previsto no
art. 30, inc. I, da Constituicdo Federal de 1988, devendo prevalecer sobre as
competéncias federais e estaduais, entretanto, geram reflexos no interesse regional
(estados) ou geral (Unido). O referido ente possui competéncia suplementar a
legislacdo federal e estadual no que couber como reza o art. 30, Il da CF/88. Por

altimo, as competéncias comuns, estipulada no art. 23, CF/88.

2.7 TECNICAS DE DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS (ESPECIES DE
COMPETENCIAS)

A distribuicdo das competéncias de cada ente politico abrangeu diferentes
critérios que delimitam a competéncia material comum, competéncia legislativa
concorrente, competéncia legislativa  supletiva, competéncia legislativa
complementar e privativa, promovendo a variedade de atuacdo administrativa e
legislativa entre os entes federados.

A distribuicdo de competéncias € a faculdade de agir em relacdo a
determinados assuntos, com possibilidade de desempenhar certas fun¢gdes onde ha
previsdo de atribuicbes expressas a determinado ente e a residual a outros
(MORAIS, 2019). O modelo de formacao do Estado federativo, através da formacao
centrifuga dos entes autbnomos, delineou a reparticio de competéncias
administrativas e legislativas de cada um deles.

Mendes et. al., (2018) pontificam que em uma organizacdo federativa, uma
vez que existe mais de uma ordem juridica em um mesmo territdério e sobre as
mesmas pessoas, impde-se a adocao de ferramentas que favorecam a eficacia da
acao estatal, evitando conflitos e desperdicios de esforgos e recursos. Desse modo,
a reparticio de competéncias entre as esferas do federalismo representa o

instrumento concebido para este fim.
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Novelino (2020) elucida que a distribuicdo de competéncias no ambito da
federacdo pétria emergiu a partir do Principio da Predominancia do Interesse, onde
a competéncia para tratar de assuntos de interesse nacional ou predominantemente
geral foi atribuida a Unido, com base no art. 22, CF.

Por sua vez, a competéncia para tratar de assuntos de interesse
predominantemente local, foi atribuida aos municipios, com fulcro no art. 30, inc. |,
CF; e a competéncia residual para tratar de assuntos de interesse regional ficou a
cargos dos Estados, conforme preceitua o art. 25, CF. Ao Distrito Federal, em razao
de sua natureza hibrida, foi lhe atribuida a competéncia para tratar de assuntos de
interesse regional e local (art. 32, 81°, CF).

Na mesma direcdo, Tavares (2019) sintetiza que o critério de reparticdo de
competéncias da Republica Federativa do Brasil, lastreado na Predominancia do
Interesse, preconiza que o0s temas afeitos ao pais em seu aspecto nacional,
perfazem a alcada da Unido, por sua vez, aos estados-membros cabera tudo quanto
se vincular a seu proprio territério e aos interesses predominantemente estaduais,
por fim, aos municipios restardo assuntos voltados aos interesses
preponderantemente locais.

A distribuicdo de competéncia entre os entes federados guarda observancia
aos critérios de organizacdo politica estabelecidos na Carta Maior e visam, por
exemplo, a definicho de competéncias de acordo com o tipo de interesse a ser
protegido (nacional, regional, local).

Logo, esse tipo de atribuicdo originaria de competéncia aos entes, nao
submetidos a hierarquia e controle uns pelos outros, se concretiza por meio da
técnica conhecida como descentralizacdo administrativa vertical, visando obter maior
eficiéncia. Nesse contexto, o poder é repartido entre os entes, que possuem ambitos
de atuacao diferenciados.

Em arremate a esta secdo do estudo, tem-se que a reparticdo vertical de
competéncias divide as capacidades politicas entre os entes federados, sob
determinados critérios, permitindo, assim, que todos esses entes possam exercer a
possibilidade de legislar sobre os mesmos temas nos ambitos dos interesses
prevalecentes: federal (Uniéo), regional (estados e Distrito Federal) e, no Brasil, local
(municipios e Distrito Federal). Conforme assinala Menezes de Almeida (2013), o
modelo adotado pelo texto constitucional de 1988 resultou da combinacdo de

diversos modelos testados na pratica federativa:
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Estruturou-se, com efeito, um sistema complexo em que convivem
competéncias  privativas, repartidas  horizontalmente, com
competéncias concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se
espaco também para a participagdo das ordens parciais na esfera de
competéncias préprias da ordem central, mediante delegacéo
(ALMEIDA, 2013, p. 58).

Menezes de Almeida (2013) salienta também o foco descentralizador da
Constituicdo, tanto em razdo da reparticdo de competéncias concorrentes, como
também da fixacdo das competéncias comuns, qualificadas pela autora como
“descentralizagdo dos encargos”.

O préximo capitulo deste estudo traz ponderacdes acerca da competéncia
municipal na legislacdo ambiental, descrevendo ainda a competéncia material
municipal; definindo a natureza da legislacdo ambiental municipal — complementar
ou suplementar —; conceituando o termo interesse local, detalhando os limites
materiais da legislacdo ambiental municipal e apresentando os entendimentos

proferidos pelo Supremo Tribunal Federal - STF.
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3 COMPETENCIA MUNICIPAL NA LEGISLACAO AMBIENTAL

Tecendo um breve panorama historico, ensina Dallaverde (2016) que a
Constituicdo de 1967 foi marcada pela concentracdo de poderes na Unido, néo
obstante tenha sido mantida a previsdo da federacdo e da autonomia dos entes
federados.

Tal constituicAo se caracterizou pelo centralismo. Na mesma vertente,
Menezes de Almeida (2013, p. 43) pontua que “o esquema de reparticdo de
competéncias adotado em 1967 remontou a modelos que néo tinham se revelado
eficientes na contencéo da tentativa centripeta verificada nas Federa¢des de modo
geral”.

Posteriormente, a Emenda Constitucional n°® 01, de 1969 manteve essa
mesma sistemética de distribuicAo de competéncias, sem alteracdes quanto a
redacao dos dispositivos semelhantes constantes na Carta de 1967. De igual modo,
0os poderes remanescentes dos Estados e a autonomia municipal foram
assegurados (DALLAVERDE, 2016).

Por sua vez, a Constituicdo de 1988, conforme Dallaverde (2016) caracteriza-
se pela complexidade e pelo alto grau de detalhamento das relacdes federativas. Em
complemento, Menezes de Almeida (2013) assevera que o modelo adotado pelo
texto constitucional de 1988 resultou da combinacdo de diversos modelos testados
na pratica federativa, sendo estruturado com um sistema complexo em que
convivem competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com competéncias
concorrentes, repartidas verticalmente, abrindo-se espaco também para a
participacdo das ordens parciais na esfera de competéncias proprias da ordem
central, mediante delegacéo.

Ao enfocar a competéncia legislativa dos entes da Federacdo, com énfase
maior — neste estudo — para a matéria ambiental, € basilar ter como ponto de partida
a matriz delineada no proéprio texto da Constituicdo Federal de 1988. Nessa esteira,
a Carta Politica atribui a Unido, estados e Distrito Federal, as competéncias
legislativas concorrentes em matéria ambiental, conforme disposto no art. 24, incisos
VI, VII e VI, porém, ndo fez a CF mencdo explicita sobre os municipios

relativamente as matérias constantes dos referidos dispositivos.
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Nos dizeres de Freitas e Martins Junior (2016) a Constituicdo de 1988 possui
um claro viés municipalista atribuindo status peculiar, bem como estendendo as
incumbéncias do municipio, que corresponde a proporcional distincdo de fontes de
receitas, ponto que tornara efetiva, concreta e real a autonomia, caracteristica que a
torna oposta aos sistemas centralizadores.

Em relagdo aos Municipios, verifica-se o convivio de competéncias repartidas
horizontal e verticalmente, que sdo as enumeradas na CF em seu art. 30 (a
suplementar do inciso Il) e a comum do art. 23. No ambito municipal, o art. 30, I e |l
da Carta Maior prevé que o municipio tem competéncia para “legislar sobre assuntos
de interesse local” e também “suplementar a legislagédo federal e a estadual no que
couber” (BRASIL, 1988).

O art. 23 da CF dispde sobre a competéncia comum entre todos os entes
federativos, inclusive 0 municipio, para “proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas” e “preservar as florestas, a fauna e a flora”
(BRASIL, 1988).

Resta evidente que na Constituicdo Federal de 1988 a competéncia comum
foi atribuida ao municipio em razdo da possibilidade de suplementar as normas
editadas pela Unido e pelos Estados, logo, tem-se que “[...] a competéncia
suplementar como correlativa da competéncia concorrente” (DELGADO, 1993, p.
102 apud MARIA; GOMES, 2017, p. 319).

A distribuicBo de competéncia rege-se pelo Principio do interesse,
enquadrando-se o da Unido como geral, o dos estados-membros como regional e o
interesse dos municipios como local. Sob esse pressuposto, afirma-se que o
municipio pode legislar sobre meio ambiente em matéria de interesse local. Tal
assunto sera melhor detalhado nas sec¢des posteriores do presente capitulo, sendo

esta uma breve introducao acerca do tema ora debatido.

3.1 COMPETENCIA MATERIAL MUNICIPAL

O municipio detém competéncia em meio ambiente, haja vista desenvolver,
materialmente e normativamente, um leque de a¢Bes e normas concernentes a
regulacdo da coletividade tendo como pano de fundo a policia administrativa

municipal, uma vez que o0s vetores de atencdo ambientais relacionados a
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salubridade, higiene, bem-estar, etc., guiam as medidas implementadas nas
municipalidades.

Sob esse prisma, ressalta-se que o zoneamento assim como disciplina do uso
e ocupacao do solo urbano se configura em expoentes da competéncia municipal
para promocdo do adequado ordenamento territorial e da politica de
desenvolvimento urbano.

A inclusdo dos municipios como competentes para defender o meio ambiente
esta relacionada a necessidade que tais entes possuem de instrumentalizar politicas
publicas locais. Desta forma, a competéncia material para dispor sobre meio
ambiente possibilita aos entes administrarem suas riquezas naturais e defenderem
seu ecossistema.

Assim como os demais entes federativos, 0 municipio possui competéncias
publicas que devem ser cumpridas. Sendo assim, exerce competéncias privativas
de natureza material (ou administrativa) e de natureza legislativa. Exerce também a
competéncia material comum, que pode ser exercida por todos os entes da
Federacéo.

No que concerne a competéncia municipal material, cumpre frisar que o
legislador constituinte optou por enumerar em um mesmo artigo (art. 30) as
competéncias legislativas e materiais. As competéncias materiais, também
chamadas de administrativa podem ser: comum (cumulativa ou paralela), quando
todos os entes sdo aptos a exercer essas competéncias, estando disciplinada no
artigo 23 da Constituicdo Federal de 1988; e privativa, na qual somente o municipio
pode exercer essa competéncia, artigo 30, inc. | da CF de 1988, que estabelece
gue cabem aos municipios “legislar sobre assuntos de interesse local” (BRASIL,
1988).

Significa, pois, como esclarecem Ferreira Mendes, Coelho e Branco (2018),
interesse predominantemente municipal, jA& que ndo ha fato local que néo
repercuta de alguma forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federacdo.
Posto isto, cabe ao municipio, como poder publico, dispor sobre regras de direito,
legislando em comum com a Unido e o Estado, com fundamento no artigo 23, inciso
VI, da Constituicdo Federal de 1988.


http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638993/artigo-23-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10637721/artigo-30-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
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3.2 CONSIDERACOES JURIDICO-DOUTRINARIAS ACERCA DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA MUNICIPAL

A funcéo legislativa é exercida pela Camara dos Vereadores, que é o 0rgao
legislativo do municipio, em colaboracdo com o prefeito, a quem cabe também o
poder de iniciativa das leis, assim como o poder de sanciona-las e promulgéa-las,
tendo como modelo o processo legislativo federal.

Nesse liame, a atividade legislativa municipal submete-se aos Principios da
Constituicdo Federal de 1988, com estrita obediéncia a Lei Orgéanica dos Municipios,
a qual cabe o importante papel de definir as matérias de competéncia legislativa da
Céamara, uma vez que a Carta Maior ndo a exaure, uma vez que usa O
termo interesse local como balizamento para os assuntos de competéncia municipal.

As competéncias legislativas dos municipios podem ser expressas,
disciplinadas no artigo 29 e suplementares, cabendo ao ente municipal suplementar
a legislacéo federal e a estadual no que couber, ou seja, dentro do interesse local,
artigo 30, inc. II, CF/88.

Ferrari (2017) compreende que o art. 24 da Constituicdo Federal de 1988 se
refere apenas a Unido, Estados e ao Distrito Federal, ndo incluindo nesse rol a figura
do municipio, admitindo a competéncia suplementar apenas em relacdo aos
Estados.

Contudo, o art. 30, inc. Il — Compete aos Municipios suplementar a legislacéo
federal e a estadual no que couber — veio suprir a falha do art. 24; ndo criando
competéncia para o Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia legislativa
suplementar da legislacdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja, dentro
dos assuntos de interesse local.

Em tal vertente de pensamento, na competéncia suplementar do Municipio, a
expressao no que couber”, conforme licdo formulada por Reis (2000 apud MUSSI,
2010, p. 04) devera ser entendido como “desde que presente o interesse local,
podera o Legislativo municipal legislar supletivamente”. Neste ponto, transcreve-se
licdo de Antunes (2020, p. 78):

Na forma do artigo 23 da Lei Fundamental, os Municipios tém
competéncia administrativa para defender o meio ambiente e
combater a poluicdo. Contudo, os Municipios ndo estdo arrolados
entre as pessoas juridicas de direito publico interno encarregadas de
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legislar sobre meio ambiente. No entanto, seria incorreto e insensato
dizer-se que 0s Municipios ndo tém competéncia legislativa em
matéria ambiental. O artigo 30 da Constituicdo Federal atribui aos
Municipios competéncia para legislar sobre: assuntos de interesse
local; suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber,
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano; promover a protecdo do patrimdnio
histérico-cultural local, observada a legislacao e a ac¢éo fiscalizadora
federal e estadual.

Antunes (2010) complementa sua licdo afirmando que o meio ambiente esta
incluido no conjunto de atribui¢cdes legislativas e administrativas municipais e, em
realidade, os Municipios formam um elo fundamental na complexa cadeia de
protecdo ambiental.

Para o autor supracitado, a importancia dos municipios é evidente por si
mesma, pois as populacdes e as autoridades locais reinem amplas condi¢cdes de
bem conhecer os problemas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo
que sdo as primeiras a localizar e identificar o problema. E através dos municipios
gue se pode implementar o Principio ecolégico de agir localmente, pensar
globalmente.

Nessa tangente, compreende-se que a competéncia normativa municipal €
objetivamente limitada pela preponderancia do interesse local, motivo pelo qual se
este possui competéncia privativa nesse campo, também deve ser esse o0 parametro
para aferir sua competéncia concorrente, a qual ndo pode invadir nem contrariar a
seara da legislacao federal e estadual.

Posto isto, as competéncias legislativas do municipio caracterizam-se pelo
Principio da Predominancia do Interesse local, consubstanciando-se em:
competéncia genérica em virtude da Predominancia do Interesse local (CF, art. 30,
[); competéncia para estabelecimento de um Plano Diretor (CF, art. 182); hipoteses
ja descritas, presumindo-se Constitucionalmente o interesse local (CF, arts. 30, lll a
IX e 144, § 8°); competéncia suplementar (CF, art. 30, II).

Em arremate, Antunes (2020) avalia ser de extrema necessidade que o0s
municipios produzam legislagcdo propria visando efetivar sua atuacdo ambiental.
Destaca 0 mesmo autor que a competéncia dos demais entes ndo pode ser usada
como subterflgio para que o municipio se desonere de suas obrigacdes

constitucionais.
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3.3 NATUREZA DA LEGISLACAO AMBIENTAL MUNICIPAL: COMPLEMENTACAO
OU SUPLEMENTACAO

A Constituicdo Federal de 1988 prevé que 0os Municipios possuem a chamada
competéncia suplementar, em seu art. 30, inc. Il: Compete aos municipios
suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber (BRASIL, 1988), ou
seja, o legislador municipal pode complementar a legislacdo federal e a estadual
para ajustar sua execucdo as peculiaridades locais, desde que nao contrarie as
normas federais ou estaduais e esteja de acordo com o requisito da reparticdo de
competéncias desse ente federativo, qual seja, o interesse local.

Nota-se que o termo “no que couber” guarda bastante abrangéncia, restando
evidente, de modo exemplificativo, a competéncia do municipio para legislar
suplementarmente sobre matérias relacionadas com o0s recursos ambientais diante
de atividades ou condutas lesivas a qualidade ambiental local. Desse modo, é nesse
ambito que estado inseridas as legislacdes municipais com carater protetivo do meio
ambiente, dando-se énfase ao conteudo evidente de interesse local.

A competéncia suplementar dos municipios ndo permite que estes entes
legislem sobre qualquer matéria e em qualquer caso. Desta feita, a suplementacéo
das leis federais e estaduais realizadas pelo municipio rege-se por limitacdes
espaciais — possuem incidéncia no territério —, bem como materiais.

Em complemento, Granziera (2019) pontua que as limitacdes dizem respeito
a eventual competéncia de outro ente federado acerca de determinado tema. O ente
municipal ndo pode se furtar de observar e respeitar as exigéncias federais ou
estaduais sobre o assunto. Contudo, este podera formular exigéncias adicionais,
atentando para seu interesse proprio no caso concreto (FREITAS, 2001 apud
FREITAS; MARTINS FILHO, p. 18). Nessa toada, é perceptivel que a prerrogativa
municipal deve ser exercida dentro dos lindes das competéncias concorrentes
reservadas a Unido e aos Estados para legislar aceca de matéria ambiental.

O Supremo Tribunal Federal assentou entendimento de que a competéncia
do ente federativo menor (municipios), somente sera afastada se a norma federal
ou estadual indicar expressamente, de forma adequada, necessaria e razoavel,
gue os entes federativos menores estdo excluidos da competéncia legislativa ou

material. Segue a decisao:
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Nos casos em que a duvida sobre a competéncia legislativa recair
sobre norma que abrange mais de um tema, deve o intérprete
acolher interpretacdo que néao tolha a competéncia que detém os
entes menores para dispor sobre determinada matéria
(presumption against preemption). Porque o federalismo é um
instrumento de descentralizacdo politica que visa realizar direitos
fundamentais, se a lei federal ou estadual claramente indicar, de
forma adequada, necessaria e razoavel, que os efeitos de sua
aplicacdo excluem o poder de complementacdo que detém os
entes menores (clear statement rule), € possivel afastar a
presuncao de que, no ambito regional, determinado tema deve ser
disciplinado pelo ente menor. Na auséncia de norma federal que,
de forma nitida (clear statement rule), retire a presuncdo de que
gozam 0s entes menores para, nos assuntos de interesse comum e
concorrente, exercerem plenamente sua autonomia, detém estados
€ municipios, nos seus respectivos ambitos de atuacdo,
competéncia normativa (RE 194.704, rel. p/ o ac. min. Edson
Fachin, j. 29-6-2017, P, DJE de 17-11-2017).

Com efeito, a competéncia concorrente € adstrita a peculiaridades locais a
partir dos marcos da legislacéo federal e estadual e ndo alcangadas por estas. Aos
municipios assiste competéncia normativa para disciplina do meio ambiente a titulo
concorrente em nivel complementar ou supletivo, isto, tendo por parametro a
Predominancia do Interesse local para atuacdo de sua competéncia material
comum, assim como a titulo privativo em assunto de preponderante interesse local.
Salienta-se que inexiste interesse exclusivo em qualquer esfera, “o que existe e
determina a competéncia de cada ordem de poderes [...] serAd apenas uma
predominancia de interesses” (TEIXEIRA, 1991 apud FREITAS; MARTINS JUNIOR,
2016).

Na mesma direcdo, Silva (2003) entende que para exercer de forma legitima
a competéncia suplementar € necessario julga-la com o interesse local. Diante da
sistematica constitucional, frente as matérias conferidas a Unido, ndo se pode
invocar apenas o interesse local para dar legitimidade a lei municipal. De outro lado,
conforme j& se destacou, o interesse local ndo exclui o nacional ou regional, pois
inexiste o interesse exclusivamente municipal.

A autonomia municipal estd condicionada com fulcro na Constituicdo Federal
de 1988, na qual as limitagcdes foram impostas por meio de regras e Principio. De
modo exemplificativo, destaca-se a disposi¢cdo encontrada no art. 29 da CF, que
remete aos Principios nela estabelecidos e nas Constituicdes Estaduais (FREITAS;

MARTINS JUNIOR, 2016). Sob esse prisma, assinala-se que o Supremo Tribunal
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Federal - STF ja estabeleceu que nem mesmo a Constituicdo do Estado pode

invadir ou limitar a autonomia e a competéncia do municipio:

Autonomia do Municipio. Separagcdo de poderes. A CE néo pode
impor, ao Prefeito municipal, o dever de comparecimento perante a
Camara de Vereadores, pois semelhante prescricdo normativa,
além de provocar estado de submisséo institucional do Chefe do
Executivo ao Poder Legislativo municipal (sem qualquer
correspondéncia com o modelo positivado na CF), transgredindo,
desse modo, o postulado da separacdo de poderes, também
ofende a autonomia municipal, que se qualifica como pedra angular
da organizacao politico-juridica da Federacao brasileira. InfracGes
politico-administrativas: incompeténcia legislativa do Estado-
Membro. O Estado-Membro néo dispde de competéncia para
instituir, mesmo em sua propria Constituicdo, clausulas
tipificadoras de ilicitos politico-administrativos, ainda mais se as
normas estaduais definidoras de tais infracbes tiverem por
finalidade viabilizar a responsabilizacdo politica de agentes e
autoridades municipais (STF, Pleno, ADIn 687-PA, rel. Min. Celso
de Mello, j. 2.2.1995, v.u., DJU 10.2.2006, p. 5; JSTF 326/24).

Nessa vertente, Freitas e Martins Junior (2016) postulam que cabera a Lei
Orgéanica e a legislacdo municipal dispor acerca de tudo aquilo que diga respeito
com a predominancia da esfera municipal, sendo assim é vedada a invasao federal
ou estadual neste ambito, como € ilegitima a incursdo municipal em temas de
carater nacional ou regional que ndo se contenha a suplementacdo inerente ao
interesse local, somente para ajustar ou adaptar a peculiaridade da realidade
municipal.

Vale frisa frisar que a aplicabilidade das Constituicdes federal e estadual s6
teria espaco naquilo que a prépria Constituicdo de 1988 reservou como sendo
privativo do municipio, ndo podendo alcangcar matéria ndo inserida nessa reserva
nem em assunto sujeito aos parametros limitadores da auto-organizacdo municipal
ou nagueles gue contém remissédo expressa ao direito estadual, conforme elucidam
Freitas e Martins Junior (2016).

Posto isto, resta claro que o carater suplementar da competéncia legislativa
municipal envolve, portanto, a possibilidade de preencher lacunas, tendo em vista as
peculiaridades locais, disciplinando o que néo estiver regulado de forma explicita
nas leis federais ou estaduais, sempre em harmonia com estes diplomas normativos.

Como pontificam Ferreira, Mendes e Branco (2018) a competéncia suplementar se
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exerce para regulamentar as normas legislativas federais e estaduais, inclusive as
enumeradas no art. 24 da CF, a fim de atender, com melhor preciséo, aos interesses

surgidos das peculiaridades locais.

3.4 PONDERACOES ACERCA DO INTERESSE LOCAL

Conforme Temer (2017), a doutrina bem como a jurisprudéncia pacificou que
€ de peculiar interesse aquele em que predomina o do municipio no confronto com
os Iinteresses do Estado e da Unido. Peculiar interesse significa interesse
predominante. Este autor destaca que interesse local € expressao idéntica a peculiar
interesse.

Na mesma vertente, Ferrari (2018, p. 215) entende por interesse local “aquele
ligado de forma direta e imediata a sociedade municipal e cujo atendimento nao
pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que nao viveu
problemas locais”. Na doutrina de Meirelles (2017) o que define e caracteriza
interesse local, inscrito como dogma constitucional é a preponderancia do interesse
do municipio sobre o do estado ou da Uniéo.

Corroborando com as definicbes, Moraes (2019) pontifica que interesse local
remete aos interesses que disserem respeito mais diretamente as necessidades
imediatas do municipio, mesmo que gerem reflexos no interesse regional (Estados)

ou geral (Unido). O mesmo autor completa que:

[...] é inegavel que mesmo atividade e servigos tradicionalmente
desempenhados pelos municipios, como transporte coletivo, policia
das edificacdes, fiscalizacdo das condi¢des de higiene de restaurante
e similares, coleta de lixo, ordenacdo do uso do solo urbano, etc.,
dizem secundariamente com o interesse estadual e nacional
(MORAES, 2019, p. 301).

O denominado Principio do Interesse Local encontra respaldo na
Constituicdo Federal de 1988, especificamente em seu artigo 30, inc. I. O interesse
local engloba todos os assuntos do municipio, mesmo em gue ele ndo seja o Unico
interessado, desde que seja o principal.

E, portanto, sua predominancia; tudo que repercute direta e imediatamente na

vida municipal é de interesse local, segundo o dogma constitucional, havendo, por
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outro lado, interesse (indireta e mediatamente) do Estado e da Unido (CASTRO,
2001 apud FREITAS; MARTINS JUNIOR, 2016).

De acordo com Dallari (1971 apud OTERBACH, 2020) a Carta Maior atribuiu
aos municipios a competéncia para legislar sobre os assuntos de interesse local,
nao excluindo ou restringindo as competéncias privativas e concorrentes da Unido e
dos Estados, uma vez que ndo ha hierarquia entre os entes federativos.

Ainda segundo o referido autor, a Predominancia do Interesse varia e tem
variado no tempo e no espaco e a propria indeterminacéo do termo poderia conduzir
ao raciocinio inverso, ou seja, se sobre o tema a ser legislado prevalecer o interesse
local, exclui-se a competéncia da Unido, pois ambas as competéncias possuem a
mesma fonte de validade e devem ser interpretadas conjuntamente.

Na mesma linha de raciocinio, Meirelles (2017) doutrina que interesse local se
caracteriza pela predomindncia e ndo pela exclusividade do interesse para o
municipio, em relacdo ao do Estado e da Unido. Isso porque ndo ha assunto
municipal que nao seja reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenca é
apenas de grau, e ndo de substancia.

Silveira (2005) traz ao debate a problematica que envolve o termo “interesse
local”’, salientando que parte da doutrina segue posicionamento no qual essa
terminologia implica na reducdo da competéncia municipal, pois, na medida em que
determinada questao interessar ao Estado-Membro, a regulacdo da mesma passa a
pertencer-lhe.

Isto porque, segundo a autora, nesse caso, acredita-se que o campo do
peculiar interesse é o que significa preponderéancia e ndo exclusividade. Por outro
lado, no sentido inverso, aduz Silveira (2005) que h& outra corrente que sustenta
uma ampliacdo do ambito de competéncia dos municipios e que agora 0S mesmos
nao necessitam demonstrar que dada matéria € de seu peculiar interesse, este mais
restrito que interesse local.

A corrente defendida por autores como Leme Machado, Celso Bastos, Hely
Lopes Meirelles e José Cretella Janior, é no sentido de que até mesmo 0s entes
estadual e federal deverdo respeitar a matéria atinente ao interesse municipal, como
se a competéncia municipal fosse puramente exclusiva.

Nesse sentido, Bulos (2017) observa que néo obstante o fato de o constituinte
de 1988 ter substituido a terminologia “peculiar interesse municipal” por “interesse

local”’, o certo é que caira na esfera de atribuicbes do municipio tudo aquilo que for
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‘predominante” ao gerenciamento de seus negocios proprios nos limites das
atribuicdes que as normas constitucionais e ordinarias lhe irrogam. Isso néo significa
exclusividade.

A competéncia legislativa municipal deve ela ser analisada levando-se em
consideracdo cumulativamente o interesse local disposto no inciso |, do mesmo
artigo 30 e a competéncia comum prevista nos incisos V e VI, do artigo 23. N&o
podera, por isso mesmo, de acordo com Bulos (2017) o ente municipal legislar
aleatoriamente, sem a observancia dos preceitos e Principios da Constituicdo ou em
detrimento a atividade legiferante da Unido e dos Estados. Dai a expressao “no que
couber”, registrada na ultima parte do inciso, precisamente para vedar atos
legislativos que versem sobre toda e qualguer matéria contraria ao Texto
constitucional, a legislacéo federal e a estadual.

O Supremo Tribunal Federal — STF ja se posicionou em inimeros julgados
que se trata de matéria de interesse local, de competéncia exclusiva do municipio:
legislar sobre a questdo sucessoria dos cargos de prefeito e vice, em caso de dupla
vacancia (ADI 3549-5, DJ 31.10.2007, rel. Min. Carmen Lucia); legislar acerca da
instalacdo, em favor dos usuarios, de equipamentos de seguranca nos bancos,
como portas eletronicas e camaras filmadoras, além de equipamentos de conforto,
como instalacBes sanitérias, cadeiras de espera, colocacao de bebedouro, tempo de
espera em fila para atendimento ao publico (AgRg 347717-0, rel. Min. Celso de
Mello, DJ 05.08.05; AgRg 491420-2, rel. Min. Cezar Peluso, DJ 24.4.2006; RE
397094-1, DJ 28.8.2006, rel. Min. Sepulveda Pertence).

3.5 DOS LIMITES MATERIAIS DA LEGISLACAO AMBIENTAL MUNICIPAL

Milaré (2018) ao tratar da competéncia legislativa dos entes da federacdo em
matéria ambiental, atenta parar a interpretacdo da regra do art. 23 da CF que trata
da competéncia comum, trazendo uma visao voltada ao contetdo de interesse local,
da seguinte forma: a) Matérias de interesse local, isto é, que ndo extrapolem os
limites fisicos do municipio, devem ser administradas pelo Executivo Municipal; b)
Quando a matéria extrapola os limites fisicos do municipio, ou seja, 0s seus efeitos
nao ficam confinados na area fisica do municipio ou envolvam mais de um
Municipio, desloca-se a competéncia do Executivo Municipal para o Executivo

Estadual; c) Tratando-se de bens publicos estaduais e de questbes ambientais



61

supramunicipais, a competéncia serda do Executivo Estadual; d) Nas hipoteses em
que as matérias envolvam problemas internacionais de poluigdo transfronteirica ou
duas ou mais unidades federadas brasileiras, a competéncia serd do Executivo
Federal.

E evidente a variedade de temas pertinentes aos municipios, contudo é
possivel esbocar alguns referenciais que podem ser adotados como paradigma,
capazes de auxiliar na afericdo do interesse local. Nesse sentido, Leal (1997 apud
ALVES, 2003) estipulou regras para solucionar os conflitos decorrentes da aplicacéo
da regra constitucional sob a otica do interesse local: a) os poderes municipais
expressos e exclusivos afastam qualquer outra competéncia, seja federal, seja
estadual, ou seja, federal ou estadual que disponha sobre matéria da competéncia
expressa e exclusiva do municipio ndo é valida, por infringir a constituicdo; b) os
poderes municipais prevalecem sobre os poderes estaduais remanescentes.

Excepcionalmente, h4 temas ambientais que 0s municipios ndo poderdo
legislar, sob pena de inconstitucionalidade formal. Sdo os assuntos legiferantes
privativos da Unido, nos termos do artigo 22, da Constituicdo Federal de 1988:
crimes ambientais, energias, atividades nucleares, direito das aguas, minas, jazidas
e demais recursos minerais.

Para se mensurar a validade de lei municipal que verse sobre o meio
ambiente, devem ser observados os seguintes standards, a luz dos ensinamentos
de Freitas e Martins Junior (2016): 1 - Existéncia ou ndo de lei federal e estadual que
trate do tema; 2 - Se houver lei federal ou estadual, verificar se a lei municipal & mais
ou menos protetiva do ambiente; 3 - Se houver lei federal ou estadual, verificar se
estas permitem expressamente que 0 municipio adote regra mais restritiva ou menos
protetiva do ambiente; 4 - Avaliar se a lei municipal considerou peculiaridades
municipais ou se no caso concreto ndo existe interesse local distinto do regional ou
nacional apto a justificar regra diversa para o ente local.

Para ser valida, caso divirja de norma de outra esfera de governo, a lei
ambiental municipal devera se justificar de acordo com as peculiaridades locais,
demonstrando que o regramento federal e estadual, se existir sobre o tema, ndo se
adapta a realidade local que exige um regramento especifico.

“O caso concreto fornecerd a resposta sobre qual legislacdo prevalecera ou
eventualmente sobre como harmoniza-las, mas a legislacdo local ndo pode pér em
xeque a federal ou a estadual” (BIM; FARIAS, 2015, p. 209). Com efeito, a busca
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dos critérios de prevaléncia no que tange a competéncia tem que ocorrer com fulcro
nas normas do sistema constitucional de competéncias.

Nessa vertente, Krell e Maia (2005) argumentam que em caso de conflito
entre normas municipais, estaduais e federais sobre o mesmo assunto ligado a
protegcdo ambiental, ndo existe um ‘Principio’ universal da prevaléncia da norma
mais restritiva (mais protetora); cada caso deve ser resolvido na base do sistema
constitucional de competéncias.

Em consonancia, Canotilho (2013 apud BIM; FARIAS, 2015, p. 209) pontifica
que “nao pode haver Principios absolutos, com sacrificios de outros igualmente
previstos na Constituicdo, sob pena de ofensa ao Principio da Unidade Hierarquico-
Normativa da Constituicao”.

Entende-se, portanto, que a autonomia do municipio, com o atributo de
Principio constitucional que €, encontra-se intrinsecamente relacionada a este
conceito ndo definido pela Constituicdo de 1988, qual seja, interesse local. Porém, o
alcance de tal proposicdo € determinado pela conjugacdo deste termo com o0s

demais dispositivos constitucionais.

3.6 ENTENDIMENTOS PROFERIDOS PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O conflito legislativo no que tange as normas oriundas dos distintos entes
federativos é inerente ao modelo adotado pela Constituicdo Federal de 1988, de
competéncias legislativas concorrentes, onde o conflito se sobreleva devido ao
sistema federativo cooperativo com entes politicos dotados de autonomia (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2020).

Os autores supracitados analisam que os tribunais patrios, com énfase ao
STF, exercem funcdo essencial na andlise e resolugcdo de tais conflitos de ordem
legislativa, lembrando que Juizes e Tribunais estdo vinculados normativamente
pelos deveres de protecdo estabelecidos, expressa ou explicitamente pela
Constituicdo no que concerne a protegcdo do ambiente, nos termos do artigo 225 da
Carta Politica brasileira.

Ainda sob a otica de Sarlet e Fensterseifer (2020) o conflito de normas pode
ocorrer tanto na perspectiva do exercicio da competéncia legislativa concorrente —
por exemplo, a Unido edita norma geral e determinado estado ou municipio edita

norma suplementar que conflita com a primeira em algum aspecto — quanto no
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exercicio da competéncia legislativa privativa da Unido que esteja em desacordo
com outra legislacao editada pelo ente federativo estadual ou municipal.

Os autores trazem como exemplo situacdo na qual a Unido venha a editar
legislacdo versando alguma de suas competéncias privativas fixadas no artigo 22 e
tal norma entre em colisio com o disposto em determinado diploma legislativo
municipal em matéria ambiental. Ressalta-se, nesse cenario, que algumas das
matérias estabelecidas no artigo 22 intersecionam com questdes atinentes a
protecdo ecoldgica, de modo que € totalmente possivel a ocorréncia de tal conflito
legislativo.

No julgamento do Agravo de Instrumento - Al AGR 781.547, de 13 de marco
de 2012, o STF pronunciou a inconstitucionalidade de lei municipal menos protetiva
do ambiente, que ampliou os limites de poluicdo sonora atentando contra a protecao
minima estatuida na Resolu¢édo do Conselho Nacional do Meio Ambiente - CONAMA
1/1990:

1. A norma municipal fixa limites maximos que, na realidade, sdo
superiores aos limites maximos fixados na resolugdo pelo 6rgao
ambiental federal competente (Resolugédo n° 01/90 do Conama e
NBR 10.152), devendo a ultima se sobrepor a norma local. 2. A
pericia judicial comprovou que, no periodo da noite, a emissédo de
ruido decorrente do acionamento do aparelho de ar-condicionado do
réu, ultrapassa o nivel permitido para o periodo noturno. Assim,
devem ser tomadas medidas para evitar tal efeito, por dizer respeito
ao Principio da precaucéo, vigente no direito ambiental (STF, Al AGR
781.547, de 13/3/2012).

Acerca do julgado ora exposto, salienta-se que o CONAMA somente permite
que 0s municipios editem padrdes mais restritivos para a poluicdo sonora. Nessa
tangente, a Resolucdo CONAMA 02/1990, que instituiu o Programa Nacional de
Educacao e Controle da Poluicdo Sonora — SILENCIO, permite expressamente em
seu artigo 3° que sempre que for necessario, os limites maximos de emissao
poderdo ter valores mais rigidos fixados a nivel estadual e municipal.

Ao julgar o ARE 748.206, o STF validou lei municipal que versava sobre
agrotoxicos que observou peculiaridades do Municipio de Saudades (SC), mesmo
porque a Lei n. 7.802/89 abre ao municipio a competéncia concorrente para legislar
sobre agrotoxicos ao pronunciar que “cabe ao Municipio legislar supletivamente

sobre 0 uso e 0 armazenamento dos agrotéxicos, seus componentes e afins” (art.
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11), pois, embora mais restritiva, ndo atentava contra regra estadual ou federal.
Com efeito, o STF entendeu no referido julgado que 0s municipios possuem
capacidade para legislar sobre Direito Ambiental, desde que o facam
fundamentadamente, podendo, inclusive, adotar legislacdo ambiental mais restritiva

em relagdo aos Estados-Membros e a Uniédo.

INFORMATIVO 857 - Os Municipios podem legislar sobre Direito
Ambiental, desde que o facam fundamentadamente. Com base
nesse entendimento, a Segunda Turma negou provimento a agravo
regimental. A Turma afirmou que os Municipios podem adotar
legislacdo ambiental mais restritva em relacdo aos Estados-
Membros e a Unido. No entanto, € necessario gue a norma tenha a
devida motivagdo. ARE 748206 AgR/SC, rel Min. Celso de Mello,
julgamento em 14.3.2017 (ARE-748206)

Ao decidir o RE 673.681 de 2014, o STF validou lei municipal (Lei 4.814/2009)
da lavra do Municipio de Mogi Mirim, S&o Paulo, que regulou a comercializacao,
troca e descarte de 6leo lubrificante naquele ente politico. Observa-se que o STF
vem conferindo aos municipios competéncia para legislar sobre distancia minima
entre postos de revenda de combustiveis, bem como dispor sobre temas que digam
respeito a edificacbes ou construcdes locais, ou ainda sobre assuntos relacionados
a exigéncia de equipamentos de seguranca ou itens razoaveis (tais como
instalacdes sanitarias, bebedouros ou cadeiras de espera) de bem-estar em iméveis
destinados a atendimento ao publico (Al 491.420 AgR, rel. min. Cezar Peluso, j. 21-
2-2006, 12 T, DJ de 24-3-2006; RE 795.804 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 29-4-
2014, 22 T, DJE de 16-5-2014. Al 347.717 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 31-5-
2005, 22 T, DJ de 5-8-2005; Al 491.420 AgR, rel. min. Cezar Peluso, j. 21-2-2006, 12
T, DJ de 24-3-2006; RE 795.804 AgR, rel. min. Gilmar Mendes, j. 29-4-2014, 22 T,
DJE de 16-5-2014. [Al 347.717 AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 31-5-2005, 22 T, DJ
de 5-8-2005).

Vale trazer a baila o julgamento da ADPF 109, de relatoria do ministro Edson
Fachin, onde estava em debate, a ocasido, lei municipal que proibe o uso de
materiais constituidos de amianto em ambiente de construg&o civil. Concluiu-se, em
julgamento encerrado com ampla maioria, que em tema de competéncia concorrente

de Unido, estados e Distrito Federal para legislar sobre producdo, consumo,


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?classe=AI-AgR&processo=491420&origem=IT&cod_classe=510
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=5883944
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protecdo do meio ambiente e protecdo e defesa da saude, dettm os municipios
competéncia para suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber.

O Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu caso emblematico sobre a divisao
das competéncias legislativas e interpretacdo das normas em matéria ambiental. Ao
julgar o Recurso Extraordinario n. 586.224/SP, o Tribunal analisou a (in)
constitucionalidade de lei ambiental do Municipio de Paulinia, que estaria em conflito
com o Cdédigo Florestal Federal (Lei n. 12.651/2012) e a legislacdo ambiental do
Estado de Sao Paulo.

No julgamento do RE 586.224, em 2015, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal - STF declarou inconstitucional a Lei Municipal n. 1.952/1995 da lavra do
municipio de Paulinia-SP, por falta de interesse local apto a justificar o esvaziamento
de lei estadual. No caso, a Lei Municipal, de forma mais restritiva, proibia de forma
imediata o emprego de fogo para fins de limpeza e preparo do solo no cultivo da
cana-de-agUcar, ao passo que a legislacdo federal e a estadual estabelecem uma
politica de reducéo gradativa.

Os ministros do STF, por unanimidade, reconheceram a repercussao geral do
caso, remetendo a questao ao plenario daquela Corte. Considerou-se, portanto, que
0 caso suscitava matéria de relevante interesse publico do ponto de vista
econdmico, juridico, politico e social, sendo que a decisdo, inclusive, serviria de
orientacdo para outras instancias da Justica, quanto a aplicacdo do art. 24 e art. 30
da Constituicdo da Republica de 1988, no que tange a distribuicdo de competéncias
e interpretacao da legislacdo ambiental.

Em seu voto, o Relator Ministro Luiz Fux entendeu que a proibicdo total e
imediata da queima da palha da cana-de-acucar pela legislacdo do Municipio de
Paulinia ndo seria compativel com a previsdo da Constituicdo Estadual de S&o
Paulo e da Lei Estadual n® 11.241/2002, que estabelecem a substituicdo gradativa
das queimadas, pela mecanizacéo da lavoura, com base em cronograma. Ademais,
sob o ponto de vista pratico e operacional, o Ministro ressaltou ser relevante o fato
de que a proibicdo geral e imediata da queima traria uma série de prejuizos
econdmicos e sociais, 0s quais foram considerados na estruturacado das regras de
transicao formuladas no ambito estadual e federal sobre o tema.

Da mesma forma, o STF entendeu que a lei de Paulinia contém previsdo que
afronta as normas federais paradigmaticas sobre o assunto (Lei Federal n°
12.651/2012 — Cdbdigo Florestal e Decreto n. 2.661/1998), visto que, assim como a
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norma estadual, estas preveem uma substituicdo gradativa do uso do fogo como
método facilitador do corte da cana. Portanto, o tratamento dispensado pela
legislacdo municipal estaria contrariando a l6gica, os mecanismos e as finalidades
estruturadas de maneira harmonica nas esferas federal e estadual.

Ademais, entendeu o Ministro Relator que a matéria ndo poderia ser tratada
como de interesse local, por ndo se restringir aos interesses do Municipio de
Paulinia, e que a abrangéncia do tema atrairia a competéncia do ente estadual. Por
fim, nos termos do voto do Relator, o STF por maioria, com excecdo do voto
dissidente da ministra Rosa Weber, declarou a inconstitucionalidade da Lei
Municipal n® 1.952/1995. Segue teor da decisdo em comento:

RECURSO EXTRAORDINARIO EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. LIMITES DA
COMPETENCIA MUNICIPAL. LEI MUNICIPAL QUE PROIBE A
QUEIMA DE PALHA DE CANA-DE-ACUCAR E O USO DO FOGO
EM ATIVIDADES AGRICOLAS. LEI MUNICIPAL N° 1.952, DE 20 DE
DEZEMBRO DE 1995, DO MUNICIPIO DE PAULINIA.
RECONHECIDA REPERCUSSAO GERAL. ALEGACAO DE
VIOLACAO AOS ARTIGOS 23, CAPUT E PARAGRAFO UNICO, N°
14,192, § 1° E 193, XX E XXI, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE
SAO PAULO E ARTIGOS 23, VI E VII, 24, VI E 30, | E Il DA CRFB.
1. O Municipio é competente para legislar sobre meio ambiente com
Unido e Estado, no limite de seu interesse local e desde que tal
regramento seja e harmodnico com a disciplina estabelecida pelos
demais entes federados (art. 24, VI c/c 30, | e Il da CRFB). 2. O
Judiciario esta inserido na sociedade e, por este motivo, deve estar
atento também aos seus anseios, no sentido de ter em mente o
objetivo de saciar as necessidades, visto que também € um servico
publico. 3. In casu, porquanto inegavel conteiido multidisciplinar da
matéria de fundo, envolvendo questbes sociais, econbémicas e
politicas, ndo é permitido a esta Corte se furtar de sua andlise para o
estabelecimento do alcance de sua decisdo. Sao elas: (i) a relevante
diminuicdo — progressiva e planejada — da utilizacdo da queima de
cana-de-acgucar; (ii) a impossibilidade do manejo de maquinas diante
da existéncia de areas cultiviveis acidentadas; (iii) cultivo de cana
em minifandios; (iv) trabalhadores com baixa escolaridade; (v) e a
poluicdo existente independentemente da opcgédo escolhida. 4. Em
gue pese a inevitavel mecanizacao total no cultivo da cana, é preciso
reduzir ao maximo o seu aspecto negativo. Assim, diante dos valores
sopesados, editou-se uma lei estadual que cuida da forma que
entende ser devida a execucdo da necessidade de sua respectiva
populacdo. Tal diploma reflete, sem duvida alguma, uma forma de
compatibilizacdo desejavel pela sociedade, que, acrescida ao poder
concedido diretamente pela Constituicdo, consolida de sobremaneira
seu posicionamento no mundo juridico estadual como um standard a
ser observado e respeitado pelas demais unidades da federacédo
adstritas ao Estado de S&o Paulo. 5. Sob a perspectiva estritamente
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juridica, € interessante observar o ensinamento do eminente
doutrinador Hely Lopes Meireles, segundo o qual “se caracteriza pela
predominancia e néo pela exclusividade do interesse para o
municipio, em relacdo ao do Estado e da Unido. Isso porque ndo ha
assunto municipal que ndo seja reflexamente de interesse estadual e
nacional. A diferenca é apenas de grau, e ndo de substancia."
(Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1996. p. 121.) 6. Funcdo precipua do municipio, que é atender
diretamente o cidaddo. Destarte, ndo é permitida uma interpretacéo
pelo Supremo Tribunal Federal, na qual ndo se reconheca o
interesse do municipio em fazer com que sua populacdo goze de um
meio ambiente equilibrado. 7. Entretanto, impossivel identificar
interesse local que fundamente a permanéncia da vigéncia da lei
municipal, pois ambos os diplomas legislativos tém o fito de
resolver a mesma necessidade social, que é a manutencdo de
um meio ambiente equilibrado no que tange especificamente a
queima da cana-de-acUcar. 8. Distin¢cao entre a proibicdo contida
na norma guestionada e a eliminacao progressiva disciplina na
legislacdo estadual, que gera efeitos totalmente diversos e, caso
se opte pela sua Constitucionalidade, acarretara esvaziamento
do comando normativo de quem é competente para regular o
assunto, levando ao completo descumprimento do dever deste
Supremo Tribunal Federal de guardar a imperatividade da
Constituicdo. 9. Recurso extraordinario conhecido e provido para
declarar a inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 1.952, de 20 de
dezembro de 1995, do Municipio de Paulinia (STF, RE 586.224, em
5/3/2015).

Com efeito, no Leading Case, o Plenario reconheceu a competéncia municipal
para legislar sobre direito ambiental, inclusive no que concerne a preservacao do
meio ambiente, o que foi reforcado em vista do disposto no art. 24, inciso VI e no art.
30, incisos | e Il, da CRFB/1988. Contudo, respeitando-se o limite do interesse local
e desde gque tal regramento guarde consonancia e harmonia com a disciplina
estabelecida pelos demais entes federados, no caso mencionado, a unido e o
Estado de Sao Paulo (Tema 145 da Repercusséao Geral).

Em acdo proposta pela Associacdo Nacional de Restaurantes (ANR), o
Tribunal de Justica de Sédo Paulo (TJ-SP) julgou inconstitucional a Lei municipal
16.222 de 2015, editada com o objetivo de aumentar a protecdo aos animais, por
entender que a atuacéo legislativa do municipio se limita aos assuntos de interesse
local ou de carater supletivo da legislacdo federal e estadual. Para o TJ-SP, o
municipio ndo pode proibir, de forma ampla e geral, a comercializagdo de
determinado produto, interferindo diretamente em sua producdo e em seu consumo.

O caso diz respeito a lei municipal que veda a produgdo e a comercializacao

do paté de figado de ganso com base no principio da protecdo aos animais. A
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questdo é discutida no Recurso Extraordinario (RE) 1030732, que teve repercussao
geral reconhecida em sesséo virtual (Tema 1.080).

No recurso ao STF, o municipio de S&o Paulo afirma que a lei visa coibir
praticas de crueldade aos animais e que o ente federativo municipal € competente
para legislar sobre a protecdo do meio ambiente. Segundo a argumentacéo, a
vedacdo da producdo e da comercializacdo de foie gras sdo matérias de interesse
local, porque Séao Paulo é o maior centro consumidor da mercadoria no territério
nacional.

Por sua vez, o procurador-geral de Justica do Estado de Sao Paulo afirma
que a competéncia para legislar sobre a fauna ndo é exclusiva da Unido e dos
estados. Ele argumenta que, em razdo da competéncia politica administrativa
comum de preservacdo da fauna e da competéncia legislativa suplementar, os
municipios podem, atendendo ao interesse local, instituir regras para dar maior
protecdo aos animais e que a atividade econdmica deve ser realizada em harmonia
com o0s principios e diretrizes orientados a preservacdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

O relator do RE, Ministro Luiz Fux, se manifestou pela existéncia de
repercussdo geral da matéria, diante de sua relevancia nos aspectos social,
econdmico e juridico. Fux observou que a resolucao da controvérsia levara em conta
0 peso a ser dado, de um lado, ao principio da livre iniciativa e, de outro, aos
principios da protecdo do consumidor e do meio ambiente. O ministro destacou que
a guestao transcende os limites subjetivos da causa e tem impacto potencial em
diversos casos, pois h&d municipios, como Florian6polis e Blumenau, que tém
legislacdo semelhante.

O Ministro Luiz Fux rememorou ainda que, no julgamento do RE 586.224, o
Plenario reconheceu a competéncia municipal para legislar sobre direito ambiental,
no limite do interesse local e desde que tal regramento seja harmdnico com a
disciplina estabelecida pelos demais entes federados (Tema 145 da Repercussao
Geral).

Por sua vez, no julgamento do Recurso Extraordinario n. 194.704, de relatoria
do ministro Carlos Velloso, ocorrido em 2017, discutiu-se, em sede de mandado de
seguranca, lei municipal de Belo Horizonte sobre limites de emissao de fumacga por
onibus urbanos. O caso suscitou debate acerca da superposi¢cdo de competéncias, a

partir da divergéncia aberta pelo entdo ministro Cezar Peluso.
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O recurso foi interposto pela empresa Sdo Bernardo Onibus Ltda. e outras
permissiondrias prestadoras de servicos de transporte coletivo de passageiros de
Belo Horizonte contra acoérddao do Tribunal de Justica daquele estado que
considerou constitucionais a Lei n. 4.253/1985 e o Decreto n. 5893/1988, que
estipularam as multas.

A lei questionada dispde sobre a politica de protecdo, do controle e da
conservacao do meio-ambiente e de melhoria da qualidade de vida no municipio de
Belo Horizonte, determinando a aplicacdo de penas de adverténcia, multa e

suspenséao de atividades dos infratores. Segue ementa do julgado:

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI MUNICIPAL
4.253/85 DO MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE. PREVISAO DE
IMPOSICAO DE MULTA DECORRENTE DA EMISSAO DE
FUMACA ACIMA DOS PADROES ACEITOS. ALEGACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OFENSA A REGRA
CONSTITUCIONAL DE REPARTICAO DE COMPETENCIAS
FEDERATIVAS. INOCORRENCIA. NORMA RECEPCIONADA PELO
TEXTO VIGENTE. RECURSO EXTRAORDINARIO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO. 1. Nos casos em que a duavida sobre a
competéncia legislativa recai sobre norma que abrange mais de um
tema, deve o intérprete acolher interpretacdo que ndo tolha a
competéncia que detém os entes menores para dispor sobre
determinada matéria (presumption against preemption). 2. Porque o
federalismo é um instrumento de descentralizagdo politica que visa
realizar direitos fundamentais, se a lei federal ou estadual claramente
indicar, de forma adequada, necessaria e razoavel, que os efeitos de
sua aplicacdo excluem o poder de complementacdo que detém os
entes menores (clear statement rule), € possivel afastar a presungéo
de que, no ambito regional, determinado tema deve ser disciplinado
pelo ente menor. 3. Na auséncia de norma federal que, de forma
nitida (clear statement rule), retire a presuncdo de que gozam 0s
entes menores para, NOS assuntos de interesse comum e
concorrente, exercerem plenamente sua autonomia, detém Estados
e Municipios, nos seus respectivos ambitos de atuagdo, competéncia
normativa. 4. Recurso extraordinario a que se nega provimento (RE
194704, Relator (a): Min. CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Acérdao:
Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 29/06/2017,
ACORDAO ELETRONICO DJe-261 DIVULG 16-11-2017 PUBLIC 17-
11-2017).

Restou decidido no julgado supracitado que na defesa de interesses locais,
cabe ao municipio legislar sobre a protecdo ao meio ambiente e o combate a
poluicdo. Assim entendeu o Supremo Tribunal Federal, ao concluir julgamento

iniciado em 2004 e negar recurso de empresas de transporte coletivo em Belo
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Horizonte contra normas da capital mineira que definem multas para os donos de
veiculos que emitem fumaca acima de padrées considerados aceitaveis.

Ao proferir seu voto, o ministro Celso de Mello assinalou que atuacdo dos
municipios para suplementar as legislacdes estadual e federal sobre o tema néo
representa conflito de competéncia com as outras esferas da federacédo. Segundo
ele, embora cumpra a Unido estabelecer planos nacionais e regionais de protecdo
ambiental, na eventualidade de surgirem conflitos de competéncia, a resolucdo deve
se dar pelos Principios da preponderancia de interesses e da cooperacdo entre as
unidades da federacéo.

Na mesma vertente, decisdo proferida por 6rgdo especial do Tribunal de
Justica do Estado de Minas Gerais, julgou improcedente o incidente de arguicdo de
inconstitucionalidade. Trata-se de Incidente de Arguicdo de Inconstitucionalidade
suscitado pela 52 Camara Civel, por ocasido do julgamento da Apelagdo contra
decisdo que julgou improcedente a acao ordinaria interposta contra 0 Municipio de
Luz/MG. O julgado foi no sentido de ser constitucional lei que proibe pulverizacéo

aérea de agrotoxicos no municipio, com base no interesse local:

EMENTA: INCIDENTE DE ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE - PROIBICAO DE PULVERIZACAO -
AEREA DE LAVOURA - LEI 1.764/09 DO MUNICIPIO DE LUZ -
NORMA DE INTERESSE LOCAL - INCONSTITUCIONALIDADE
NAO VERIFICADA. A Lei n® 1.764/09 que proibe o langcamento, por
aeronave, de agrotéoxicos e defensivos agricolas nas lavouras
cultivadas em imdveis rurais situados na area territorial do Municipio
de Luz/MG ndéo é inconstitucional por tratar de matéria de interesse
local (art. 23, Il e VI da CR/88) (TJ-MG, ARG: 1.0388.11.003183-
7/002, Relator: Des.(a) Paulo Cézar Dias, Orgao Especial. Data do
Julgamento: 22/02/2017).

Conforme entendimento emanado pelo Ministro Celso de Mello “os municipios
formam um elo fundamental na cadeia de protecdo ambiental. E a partir deles que
se pode implementar o Principio ecoldgico de agir localmente e pensar globalmente”
(RE 194704, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Acordao: Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 29/06/2017, ACORDAO ELETRONICO
DJe-261 DIVULG 16-11-2017 PUBLIC 17-11-2017).

Ao julgar os eventuais conflitos de competéncia entre 0os municipios e 0s

demais entes federativos, o STF tem adotado o critério de que apenas no caso de
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existir lei em sentido estrito (norma aprovada pelo Poder Legislativo) que indique
claramente, de forma adequada, necesséria e razoavel, que os efeitos de sua
aplicacdo excluem o poder de complementacdo que detém os entes menores
(clear statement rule), € possivel afastar a presuncdo de que, no ambito regional,
determinado tema deve ser disciplinado pelo ente menor (RE 194.704, rel. p/ o ac.
min. Edson Fachin, j. 29-6-2017, P, DJE de 17-11-2017).

Também ja deixou claro o STF que nem mesmo a propria Constituicao
Estadual pode interferir na esfera de competéncia dos municipios, resultando dai
gue nao pode um mero decreto estadual violar tal prerrogativa constitucional (STF,
Pleno, ADIn 687-PA, rel. Min. Celso de Mello, j. 2.2.1995, v.u., DJU 10.2.2006, p.
5; JSTF 326/24). Mais recentemente, em 2020, ao julgar a ADI 6341, explicitou a
Corte Suprema a auséncia de hierarquia entre 0s entes e a predominancia da
municipalizagéo (ADI 6341 MC-REF/DF).
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4 A COMPETENCIA MUNICIPAL E O PLANEJAMENTO URBANO E
AMBIENTAL

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que trata a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em seu artigo 255, remete a busca
pela preservacdo do meio ambiente, bem como almeja coibir a proliferacdo dos
danos ambientais causados por pessoas, tanto fisicas quanto juridicas. A maioria
dos problemas ambientais identificados esta intrinsecamente ligada a problemas de
gerenciamento por parte do Poder Puablico, uma vez que n&o leva em consideragao
aspectos ambientais durante o a fase de planejamento

Silva (2019) aduz que o planejamento urbano do municipio deve ser capaz de
pensar a cidade estrategicamente, garantindo um processo permanente de
discusséo e analise das questdes urbanas e suas contradi¢ces inerentes, de forma a
permitir o envolvimento de seus cidad&os.

Batistela (2007) considera que o planejamento é um instrumento que auxilia a
tomada de decisfes, por isso 0s aspectos ambientais devem ser inseridos no amago
de sua estrutura para que possam influenciar essas decisbes e nao serem
considerados apenas a posteriori para evidenciar problemas e gerar mitigacoes.

O planejamento municipal é concretizado através de uma politica de
desenvolvimento tracada pelo Plano Diretor, que € criado a partir de lei municipal e
dispde sobre diretrizes estratégicas para desenvolvimento urbano e econémico da
cidade e orienta os investimentos publicos (SIRVINSKAS, 2006).

Acerca das finalidades do planejamento urbano municipal, Machado (2019)
sintetiza que este deve operacionalizar mecanismos e instrumentos que
impulsionem o desenvolvimento urbano, fomentando e antecipando acfes, bem
como promovendo iniciativas compartilhadas que intensifiguem as relacbes do
Estado com a iniciativa privada direcionando para uma melhor qualidade de vida.

Para se alcancar um planejamento que englobe todas as necessidades
municipais, ha instrumentos que podem ser trabalhados para assegurar a melhoria
da qualidade de vida da populagcdo. O art. 4, inc. lll, da Lei n. 10.257/2001,
conhecido como Estatuto da Cidade, apresenta um conjunto de instrumentos

necessarios a implementacao e efetivacao da politica urbana.
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Em se tratando do planejamento municipal, sdo elencados instrumentos
como: a) Plano Diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupag¢éo do solo;
c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual;, €) diretrizes orcamentarias e
orcamento anual; f) gestdo orcamentaria participativa; g) planos, programas e
projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento econdémico e social.

De acordo com Pinto (2014) o documento no qual se encontra tracado todo o
planejamento municipal € o Plano Diretor, o qual dispde sobre diretrizes estratégicas
para desenvolvimento urbano e econdémico da cidade e orienta os investimentos
publicos. A elaboracdo do Plano Diretor € extremamente complexa e envolve uma
equipe multidisciplinar, além do uso de uma série de instrumentos, dentre eles o
zoneamento ambiental.

O plano diretor é um projeto de cidade no que tange aos seus aspectos fisico-
territoriais, elaborado pelo Poder Executivo Municipal, sob a responsabilidade
técnica de um arquiteto urbanista com a participacdo de uma equipe interdisciplinar,
em um processo de planejamento participativo (PINTO, 2014). Além disso, o plano
diretor deve ser aprovado pela Camara Municipal, com o que obtém eficacia de
vinculacdo juridica em face dos atores publicos e privados que concorrem na
producao e transformacao do espaco urbano.

A Carta Politica determinada em seu art. 30, inc. VIIl, que compete aos
municipios promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(BRASIL, 1988). O Plano Diretor € exatamente o instrumento para a definicdo da
funcdo social da cidade e da propriedade. A alteracdo dos limites da area urbana,
assim, além de ser sua competéncia do municipio, € sua atribuicdo (PINTO, 2019).

A Constituicéo Federal estabelece no 81° do artigo 182 que o plano diretor € o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana; deve ser
aprovado pela Camara Municipal. Por seu turno, o 82° do artigo 182 da CF incumbe
ao plano diretor definir as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade que
delineiam o cumprimento da fung&o social da propriedade urbana (BRASIL, 1988).

No mesmo sentido, o Estatuto da Cidade (Lei Nacional n. 10.257/2001), no
81° do artigo 40, também estabelece que o plano diretor € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana, sendo parte integrante do processo

de planejamento do municipio, devendo o plano plurianual, as diretrizes
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orgcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e prioridades nele
contidas (BRASIL, 2001).

Pinto (2014) assinala que o processo de planejamento da organizacao fisico-
territorial da cidade que resulta no plano diretor deve ser participativo, na medida em
que a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 29, inc. X prevé a cooperacao
das associag0es representativas no planejamento municipal e o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 1988). Salienta-se ainda que Lei Nacional n. 10.257/2001, no 84° do artigo
40, dispbe que:

No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirdo:

| — a promocgao de audiéncias publicas e debates com a participacéo
da populacdo e de associacbes representativas dos Vvarios
segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;
Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informagdes produzidos (BRASIL, 2001).

Antunes (2020) leciona que o Estatuto da Cidade preocupou-se em evitar a
superposicao de instrumentos juridicos, institucionais ou técnicos, uma vez que
destacou que os instrumentos mencionados no art. 4° da referida lei se regeriam
pela legislacdo que lhes é prépria.

Conforme descrito em linhas anteriores, 0s municipios detém a competéncia
material de promover a ordenacdo territorial de suas cidades (artigo 30, VIII, da
Constituicdo Federal de 1988). Essa ordenacdo da producdo e transformacao do
espaco urbano deve seguir um planejamento, que se concretiza na elaboracéao e
execucdo de planos, normas de controle do uso e ocupacdo do solo e projetos
urbanisticos, que guardam entre si uma coeréncia teleologica, uma coesao dinamica
(MEIRELLES, 2017).

Pinto (2014) destaca que vigora no direito urbanistico um Principio de coeséo
dindmica de suas normas, que exige uma coeréncia teleoldgica entre elas, como
condicdo para que os resultados pretendidos sejam alcangados. Dai a relacdo de
harmonia que deve ocorrer entre a legislagdo urbanistica, o plano diretor e os

demais planos e projetos urbanisticos de detalhamento do plano diretor.
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Nessa vertente, o plano diretor é o principal plano urbanistico. O artigo 182,
§1° da Constituicdo Federal o coloca na elevada posigéo de “instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana” (BRASIL, 1988). Os demais planos
e projetos urbanisticos, cuja funcdo é detalhar o plano diretor, devem, justamente
por isso, estar em relacdo de coeréncia com ele.

Pinto (2014) enfatiza que o planejamento urbano néo é realizado em uma sé
etapa. O planejamento € um processo continuo, 0 que exige que seus objetivos
sejam alterados com o decorrer do tempo, assim como as politicas necessarias para
sua pratica. Portanto, inclui também a ac¢éo politica, ja que se propde a intervir no
jogo de interesses de uma realidade.

Assim, o plano diretor serd detalhado por outros planos e projetos
urbanisticos, como o plano de mobilidade urbana, o de saneamento e o de
habitacdo, bem como os projetos de loteamento, de obras publicas, de operacdes
urbanas consorciadas, de regularizacdo fundiaria, de edificacdo, etc., sendo que

todos esses devem se harmonizar as disposicfes do plano diretor.

4.1 DO PLANEJAMENTO URBANO

Os municipios brasileiros, pelas competéncias constitucionais que lhes foram
atribuidas, constituem atores decisivos na implementacdo do planejamento e na
gestdo ambiental urbana (BARBOSA, 2020). Porém, em que pese a existéncia de
leis e instrumentos muitas vezes apropriados, o estagio atual de implementacéo de
politicas publicas ambientais e urbanas ainda ndo atende aos requisitos necessarios
de sustentabilidade, os quais se encontram dispostos no art. 1° e 2° da Lei n.
10.257/2001:

Art. 1°: Na execuc¢do da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.
Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, estabelece 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 cidadaos, bem como
do equilibrio ambiental.

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da
propriedade urbana (BRASIL, 2001, GRIFO NOSSO).
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O desafio contemporaneo, portanto, é aperfeicoar a legislacdo supracitada e
0s instrumentos de gestdo e implementacdo do desenvolvimento urbano com uso
sustentavel dos recursos naturais. Vale salientar que em seus dispositivos sobre a
politica urbana, a Constituicdo Federal de 1988 reconhece a competéncia do Poder
Publico Municipal em implementar a politica de desenvolvimento urbano com o
escopo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes, erigindo o Plano Diretor, obrigatorio para as
cidades com mais de vinte mil habitantes, como “instrumento basico” desta politica.

Machado (2019) chama a atencdo para o fato de que até o surgimento das
novas diretrizes proveniente da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, o
Plano Diretor era visto apenas como um documento técnico, que descartava as
praticas sociais do cotidiano da cidade. Nesta nova concepc¢do, o Plano Diretor
assume a funcao politica de interferir no processo de desenvolvimento local,
compreendendo e integrando os fatores que condicionam a situa¢cao do municipio.

Segundo Meirelles (2017), o Plano Diretor € um complexo de normas legais e
diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante do municipio, sob os
aspectos fisico, social, econémico e administrativo, desejado pela comunidade local.
Sirvinskas (2006) sintetiza este conceito ao afirmar que € o Plano Diretor quem traca
a politica de desenvolvimento urbano, ou seja, que dispde sobre diretrizes
estratégicas de desenvolvimento urbano e econdmico da cidade e orienta 0s

investimentos publicos. No mesmo sentido, Machado (2019, p. 389) registra que:

[...] plano diretor € um conjunto de normas obrigatérias, elaborado
por lei municipal especifica, integrando o processo de planejamento
municipal, que regula as atividades e os empreendimentos do préprio
Poder Publico Municipal e das pessoas fisicas ou juridicas, de Direito
Privado ou Publico, a serem levados a efeito no territério municipal.

A questdo ambiental deve passar pela elaboracdo do Plano Diretor no que
tange ao patrimdnio natural, cultural e artificial, dispondo sobre a utilizagdo e
preservacdo dos recursos naturais existentes no municipio, a utilizacdo e a
conservacdo do patriménio cultural do municipio e o disciplinamento do patriménio
ambiental artificial (SILVA, 2019).

Para Antunes (2020) o Plano Diretor € o instrumento juridico mais importante

para as cidades, pois € dele que se originam todas as diretrizes e normativas para a
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adequada ocupac&o do solo urbano. E através deste instrumento que se avalia se a
propriedade tem ou n&o funcéo social, como determina a Constituicdo Federal em
seu art. 182, §2°:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei,
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
Plano Diretor (BRASIL, 1988).

A existéncia desse instrumento, como descreve Antunes (2020), é obrigatoria
para cidades: com mais de 20 mil habitantes; integrantes de regides metropolitanas
e aglomeragfes urbanas; onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no 84° do art. 182 da CF; integrantes de areas de especial
interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

Silva (2019) ressalta que o Plano Diretor pressupde um estudo das
potencialidades e deficiéncias do municipio. Deve-se, portanto, avaliar a dimenséo
territorial, econémica, social e ambiental do municipio. Por isso que o Plano Diretor
deve ser uno e unico, ou seja, adaptados as necessidades locais. O Plano Diretor,
nas palavras de Meirelles (2017), ndo pode ser estatico; € dinamico e evolutivo,
afinal o desenvolvimento do municipio nunca para e pode variar a depender da
escala espacial e temporal.

O Plano Diretor tem por objetivo colocar em pratica as diretrizes do Estatuto
da Cidade, observando o Poder Publico as caracteristicas de sua cidade. Contudo,
essas normas do Estatuto da Cidade sdo normas gerais, cabendo o Poder Publico
enquadrar essas diretrizes gerais a sua realidade.

Posto isto, o Plano Diretor encontra-se previsto no Estatuto das Cidades, Lei
n. 10.257/2001, que trata de questdes da Politica Urbana e invoca uma série de
instrumentos legais que carecem serem utilizados para possam-se atingir algumas

diretrizes, como as previstas no art. 2° da referida Lei:

[...] ogarantir o direito ao saneamento ambiental; realizar o
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo
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espacial da populacéo e das atividades econébmicas do municipio de
modo a evitar e corrigir as distorcbes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente; ordenar e controlar-se o
uso do solo, de forma a evitar a poluicdo e a degradagdao ambiental,
adotar padrdes de producdo e consumo de bens e servicos
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental do
municipio; proteger, preservar e recuperar o0 meio ambiente natural e
construido e os patrimbénios culturais, histéricos, artistico, e
arqueoldgico (BRASIL, 2001).

Meirelles (2016) destaca que o advento do Estatuto da Cidade representa a
abertura de novas formas de intervencao nos territérios, podendo-se dividir as suas
orientacbes em trés campos, onde se localizam a) os instrumentos urbanisticos
aptos a induzir as formas de ocupacdo do solo; b) a estratégia participativa de
gestédo das cidades e c) a regularizacédo das posses urbanas. No art. 2° do Estatuto
da Cidade estdo descritas as diretrizes gerais da politica urbana, destacando-se as

seguintes:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacéo e de
associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento
ao interesse social;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacao;

Xlll — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da
populacéo (BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade consolida a sua orientacdo no sentido de disponibilizar
uma série de instrumentos destinados a organizar o espaco urbano, permitindo com
que a intervencdo do Poder Publico provoque a reducédo das desigualdades e o
amplo acesso do direito a cidade (MEIRELLES, 2017). O art. 42 do Estatuto da

Cidade menciona os requisitos minimos que o Plano Diretor deve seguir:
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I- a delimitagdo das &reas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo utilizacdo compulséria, considerando a
existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizacdo, na forma
do art. 5° desta Lei;

II- disposicbes requeridas pelo arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

llI- sistema de acompanhamento e controle (BRASIL, 2001).

Em arremate a secéo, acredita-se que somente com uma férmula integradora
e participativa de implementacao do Plano Diretor € que 0s respectivos instrumentos
urbanisticos previstos em seu conteudo nao serdo “ferramentas a servico de
concepcOes tecnocraticas, mas, ao contrario, verdadeiros instrumentos de promocao
do direito a cidade para todos sem excluséo” (BUCCI, 2002, p. 324).

Devido a este fato, a participacdo é prevista (art. 2°, inc. Il, do Estatuto da
Cidade) como diretriz geral da politica urbana, devendo ser aplicada na formulacéo,
execucdo e acompanhamento do Plano Diretor, bem como na prépria gestdo da
cidade como um todo.

Por sua vez, zoneamento, nas palavras de Meirelles (2017), consiste na
reparticdo da cidade e das areas urbanizaveis segundo sua precipua destinacdo de
uso e ocupacao do solo. Para Silva (2019), trata-se de um procedimento urbanistico
gue tem por objetivo regular o uso da propriedade do solo e dos edificios em areas
homogéneas no interesse coletivo do bem-estar da populacédo. Nessa tangente, tem-
se que 0 zoneamento € um instrumento pelo qual o governo intervém na utilizacéo
dos espacos geograficos e no dominio econémico, organizando a relacdo espaco-

producao, incentivando e reprimindo condutas etc. (ANTUNES, 2020).

4.2 DO PLANEJAMENTO AMBIENTAL

Segundo Milaré (2018), o zoneamento ambiental esta voltado para as bases
de sustentacdo das atividades humanas que necessitam de espacos naturais de
cunho social para utilizacdo de seus recursos (de interesse coletivo) e o
desenvolvimento das atividades econdmicas. Depreende-se que este instrumento
nao preconiza a conservagao do meio ambiente, mas sua preservacdo levando em
conta as necessidades da populacéo e o préprio desenvolvimento econdémico.

O zoneamento ambiental, instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente

(Art. 99 Il da Lei n. 6938/1981) pode ser definido com um procedimento de divisao
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de determinado territério em &areas onde sdo articuladas atividades, cujo exercicio
pode ser até interditado de modo absoluto ou relativo, em razdo das caracteristicas
ambientais e socioecondémicas do local (BRASIL, 1981).

Nesse ponto, enfatiza-se que o zoneamento ambiental permite melhorar o
aproveitamento da extensdo do territério que se leva em consideracao,
estabelecendo regimes especiais de uso, gozo e fruicdo da propriedade com a
finalidade de melhorar e recuperar a qualidade ambiental e do bem-estar da
populacao.

O zoneamento ambiental € um instrumento bastante interessante e pouco
utilizado pelos municipios brasileiros. O ZAM visa contribuir para a relacédo
sustentavel do ambiente natural com o ambiente construido e para a prestacédo de
servicos ecossistémicos como pressupostos para o ordenamento do territério nos
diversos biomas brasileiros (SILVA, 2019).

O Zoneamento Ambiental Municipal — ZAM converge com 0s instrumentos da
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257, de 10 de
julho de 2001) e da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n. 6.938, de 31
de agosto de 1981).

O Zoneamento Ambiental Municipal € um instrumento da politica urbana
imprescindivel para os municipios brasileiros, pois identifica as principais fragilidades
e vulnerabilidades existentes e salvaguarda os recursos naturais existentes, em
consonancia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (meta n. 11), que
trata sobre Cidades e Comunidades Sustentaveis (BARBOSA, 2020).

Foi criado como resposta a uma série de demandas de planejamento
ambiental urbano, buscando subsidiar o ordenamento do uso e ocupacao do solo,
especialmente advindos do processo de implementacdo dos Planos Diretores
municipais aportando a dimensdo ambiental, na sua plenitude de planejamento,
gestéao e implementacgéao.

Por meio da identificacdo das principais fragilidades e vulnerabilidades
existentes, 0 ZAM se constitui como um instrumento estratégico para salvaguardar
0S recursos naturais existentes no municipio, em consonancia com a Meta 11, que
trata das “Cidades e Comunidades Sustentaveis”, prevista nos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) definidos no ambito das Nac¢des Unidas.

As oportunidades com o Zoneamento Ambiental Municipal — ZAM sao as

seguintes: apoiar os processos de licenciamento ambiental e urbanistico do
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municipio; contribuir para o planejamento, gestdo e monitoramento ambiental
municipal; gerar conhecimento sobre as vulnerabilidades e potencialidades
ambientais do municipio; oferecer relatorio contendo informacdes ambientais
sistematizadas; fornecer estudos para a constru¢cdo do macrozoneamento no ambito
do plano diretor municipal; gerar a elaboracdo de cadernos de mapas teméticos;
subsidiar a integracdo de planos, projetos e acBes as mais diversas politicas-
publicas ambientais, setoriais e urbanas (BARBOSA, 2020).

O Zoneamento Ambiental dialoga com os demais instrumentos da politica
urbana previstos no Estatuto das Cidades e na Politica Nacional de Meio Ambiente,
bem como subsidia o ordenamento do uso e ocupacdo do solo, advindos do
processo de implementacdo dos Planos Diretores municipais, por meio do aporte da
dimensdo ambiental nas etapas de planejamento, implementacdo e gestdo de tal
instrumento.

O zoneamento ambiental possui areas de atuacdo especiais com vistas a
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental. E de suma
importancia que estes preceitos sejam agregados a legislacdo urbanistica,
subsidiando a elaboracdo do Plano Diretor, instrumento basico e referencial do
planejamento municipal (KIRZNER, 2003).

O Zoneamento Ambiental foi destacado como instrumento de suporte a
decisédo pela Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981), ha mais de
duas décadas. Sendo radical na andlise dos institutos juridicos existentes, poder-se-
ia afirmar que este instrumento ndo se encontraria regularizado, entretanto, a maior
parte de doutrina relaciona a regularizagdo do Zoneamento com o Decreto n.
4.297/02, que deu destaque a expressdo Zoneamento Ecoldgico Econdémico (ZEE).

Entre o zoneamento urbano e ambiental, do ponto de vista técnico, ndo se vé
diferenca, ja que ambos se destinam a reparticdo do uso do solo. Contudo, o
Zoneamento Ambiental é mais abrangente que o urbano e tem como objetivo
primordial a protecdo do meio ambiente (SILVA, 2019).

Para Camargos (2006) zoneamento ambiental e zoneamento ecoldgico-
econdmico sao expressodes sinbnimas e seu entendimento esta baseado justamente
no dispositivo legal mencionado, mesmo que existam acepc¢des distintas em relacao
ao préprio ZEE, como indicativo de condutas, instrumentos de planejamento

territorial, ou ainda a prépria politica de ordenamento territorial.
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O zoneamento ambiental tem por finalidade precipua organizar as decisdes
dos agentes publicos e privados que envolvam recursos naturais, assegurando a
livre movimentacdo das atividades, mas respeitando o meio ambiente. Para se
desenvolver um bom trabalho de zoneamento, é necessario incorporar as premissas
que levam em contra a importancia ecoldgica da regido, limitacdes e fragilidades dos
ecossistemas para estabelecer vedacdes, restricoes e alternativas de exploracao do
territorio, sendo, em alguns casos, necessario indicar a relocalizacdo das atividades
incompativeis com suas diretrizes gerais (BRASIL, 2002).

Camargos (2006) leciona que o0 zoneamento ambiental é produto de um
planejamento que deve sempre ser pensado a partir de estudo prévio e detalhado,
produzido por equipe técnica e habilitada, das -caracteristicas ambientais e
socioeconbmicas da regido a ser zoneada. O zoneamento ambiental ao impor tais
restricdes configura o direito de propriedade e o direito de seu uso, conformando-os
com a funcéo social da propriedade prevista na Constituicdo Federal em seu art. 5°,
inc. XXIII.

Giehl (2007) o zoneamento ambiental funciona principalmente como
instrumento de planejamento territorial com vistas ao desenvolvimento sustentavel.
Isso porque a divisdo de determinado territério em zonas com diferentes regimes de
uso, gozo e fruicAo da propriedade sera fruto de estudos ambientais e
socioeconémicos e de negociacbes democraticas entre o governo, o setor privado e
a sociedade civil sobre estratégias e alternativas que serdo adotadas para que se
alcance o objetivo maior desse instrumento que é a promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel.

Do ponto de vista de informacdes sobre o meio ambiente, 0 Zoneamento
Ambiental conter o maximo possivel, tanto a nivel macro, quanto a nivel
microrregional. E neste ponto que reside a complexidade deste instrumento, pois é
preciso ter conhecimento da distribuicdo geografica da biodiversidade, do
ecossistema, dos recursos hidricos, dos recursos minerais, dentre outros, que sao
essenciais para a tomada de decisédo sobre a localizagédo das atividades econémicas
dentro do municipio (MEIRELLES, 2017).

O pensamento no meio juridico deve partir da premissa que 0 zoneamento
ambiental seja utilizado como mediador entre a dimensédo ambiental e urbana, ja que

0 mesmo é conotado como instrumento nas respectivas politicas brasileiras: Politica
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Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981, inc. Il, art. 9°) e Estatuto da Cidade
(Lei n. 10.257/2001, na alinea c, do inc. I, do art. 4°) (BATISTELA, 2007).

Outro aspecto que o Zoneamento Ambiental insere no Planejamento
Municipal é o conceito de desenvolvimento sustentavel, que € se desenvolver sem
exaurir o meio ambiente, buscando a qualidade de vida das populagbes locais.
Como se observa, o desenvolvimento sustentavel é alicer¢cado no tripé: econdmico,
ambiental e social, e torna o zoneamento ambiental um 6timo instrumento técnico a
disposicédo do Estado para implementar programas de desenvolvimento econémico

em consonancia com a preservacao ambiental (MEIRELLES, 2017).

4.3 RESIDUOS SOLIDOS

A preocupacao com a sustentabilidade e com o meio ambiente se intensificou
durante o fim do século passado, periodo em que as politicas ambientais estavam
restritas a salude publica e controle de epidemias. Sustentabilidade € um termo
adotado para conceituar acdes e atividades humanas que almejam suprir as
demandas atuais dos individuos, sem comprometer o futuro das préximas geracoes
(VEIGA, 2005).

Portanto, a sustentabilidade remete a um ideal que se caracteriza
principalmente pela constante busca de desenvolvimento econémico concomitante a
preservacdo do ecossistema, isto, por meio da aquisicdo de medidas e
implementagéo de agdes para 0s mais variados setores das atividades humanas.
Pode-se mencionar como exemplo de acfes sustentaveis, o desenvolvimento da
gestao sustentavel nas empresas para diminuir o desperdicio de matéria-prima.

Para Manzini e Vezzoli (2005) a sustentabilidade ambiental refere-se as
condicdes sistémicas segundo as quais, em nivel regional e planetario, as atividades
humanas ndo devem interferir nos ciclos naturais em que se baseiam tudo o que a
resisténcia do planeta permite e, ao mesmo tempo, ndo devem empobrecer seu
capital natural, que sera transmitido as geracfes futuras. Ou seja, 0S recursos
naturais existentes atualmente devem ser preservados para que mais tarde haja
condicdes de vida na Terra, assim, 0 homem n&o deve degradar o ambiente, tendo
em vista que depende dele para viver.

A sustentabilidade ambiental e social na gestdo dos residuos solidos constroi-

se por meio de modelos e sistemas integrados que possibilitem a reducdo dos
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residuos gerados pela populacdo. Esta reducdo da-se com a implantacdo de
programas que permitem também a reutilizacdo desse material e, por fim, a
reciclagem, para que possam servir de matéria-prima para a indastria, diminuindo o
desperdicio e o impacto sobre o meio ambiente, gerando renda (GOLDMAN, 2005).

Na década de 1980 foram estabelecidos pelos paises desenvolvidos sistemas
de Gerenciamento de Residuos provenientes dos mais variados segmentos, em
decorréncia da preocupacdo com o0s riscos que determinados materiais poderiam
causar ao homem e a natureza (PINTO, 2005).

A poluicdo ambiental, apesar da existéncia de varios 6rgédos envolvidos com a
conservagao do meio ambiente, cresce de forma descontrolada e acaba afetando
nao sO 0s ecossistemas como também a sociedade em si (CUNHA, 2001). Neste
contexto, emerge a importancia de medidas voltadas para o eficaz gerenciamento
dos Residuos Solidos, almejando apontar meios que auxiliem a diminuir os impactos
destes materiais sobre 0 meio ambiente.

No que concerne as definicdes técnicas, segundo Bérrios (2009) ‘lixo’ pode
ser considerado o produto na saida de um sistema (output), ou seja, aquilo que foi
rejeitado no processo de fabricagédo, ou que ndo pode mais ser reutilizado em fungéao
das tecnologias disponiveis. Assim, na lingua portuguesa, o termo residuo soélido
tem substituido a palavra lixo numa tentativa de desmistificar o produto do
metabolismo social e urbano.

Em seu turno, a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas - ABNT (2004)
considera os residuos sélidos relacionando-os com as atividades de origem. Desse
modo, os residuos nos estados sélidos e semissolidos séo resultantes de atividades
industriais, domésticas, hospitalares, comerciais, agricolas, de servicos e de
varricao.

Ficam incluidos nesta definicAo os lodos provenientes de sistemas de
tratamento de agua, aqueles gerados em equipamentos e instalacdes de controle a
poluicdo, bem como determinados liquidos cujas particularidades tornem inviavel o
seu lancamento na rede publica de esgotos ou corpos de dgua, ou exijam para iSso
solugdes técnica e economicamente inviavel em face de melhor tecnologia
disponivel.

J& a Organiza¢do Mundial de Saude (OMS) segundo Demajorovic (1995 apud
CUNHA, 2001) configura os residuos como sendo tipos de materiais que o0

proprietario ndo mais deseja, em certo momento e em determinado local, e que néo
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tem valor de mercado. Em funcéo do valor agregado de cada material, residuos
sélidos sdo recursos que estdo no lugar e na hora errada (TEIXEIRA; BIDONE,
2009).

Em complemento, Demajorovic (1995 apud CUNHA, 2001) infere que a
substituigdo do termo “lixo” por “residuos sélidos” implica numa compreenséo de que
alguns subprodutos possuem valor econdmico por possibilitarem reaproveitamento

no processo produtivo. Nessa tangente, cumpre destacar que:

Os residuos sélidos apresentam grande diversidade e se originam
das mais variadas atividades humanas e ambientes urbanos.
Constituem essa massa de materiais reunidos, julgada sem utilidade
e posta fora, restos de frutas, legumes e alimentos em geral,
plasticos e metais diversos, vidros, papéis (jornais e revistas),
embalagens em geral, materiais provenientes de limpeza de vias
publicas, pracas e jardins (restos de podas, gramas, folhas, galhos
de arvores, papéis diversos, restos de cigarros), materiais ceramicos,
0Ss0s, couro, trapos, terra, pedra, material séptico ou contaminado
(provenientes de servicos de saude), animais mortos, restos de
carros, restos mobiliarios, calica de obra, para citar os mais
importantes (TEIXEIRA; BIDONE, 2009, p. 55).

O problema ambiental gerado pelos residuos depositados de forma
desregrada em aterros clandestinos, acostamentos e rodovias deve ser resolvido
visando preservar o meio ambiente. No pais, a Constituicdo Brasileira (artigo 24, XII)
estabelece que a limpeza publica, coleta, transporte e disposicdo de residuos
sélidos sdo de responsabilidade da Unido, dos Estados e do Distrito Federal,
cabendo as estes legislarem sobre a defesa e a protecdo a saude, no entanto, 0s
municipios possuem autonomia para criar suas proprias leis, e é ele quem deve se
encarregar pela coleta e fins dos residuos sélidos.

O gerenciamento é uma compilacdo de ac¢des normativas, operacionais,
financeiras e de planejamento com base em critérios sanitarios, ambientais, sociais,
politicos, técnicos, educacionais, culturais, estéticos e econdmicos para a geracao,
manejo, tratamento e disposi¢do final dos residuos solidos (PINTO, 2005). O
gerenciamento de residuos surge como uma ferramenta efetiva para minimizar os
impactos sofridos pela natureza, assim, lancar mao de um bom planejamento é

essencial.
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Ressalta-se que a Constituicdo Federal de 1988 assegura a prote¢éo ao meio
ambiente equilibrado, uma vez que seu artigo 225 estabelece que todo cidadao tem
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sendo este um bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras

geracoes.

4.4 SANEAMENTO BASICO

Ressalta-se que a Lei n. 11.445/2007 — marco regulatério do saneamento
basico; a Lei n. 11.107/2005 — Lei de Consoércios Publicos; e a Lei n. 12.305/2010 —
que trata do manejo dos residuos solidos, sinalizam horizontes de novos avancos
para os servicos de saneamento basico no pais.

Os servicos de saneamento basico podem ser conceituados, do ponto de
vista legal, com base na previsdo expressa do art. 3° da Lei n. 11.445/2007, atual
marco regulatorio dos servigos de saneamento basico do Brasil, como o conjunto de

servigos, infraestruturas e instalacdes operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades,
infraestruturas e instalacfes necessarias ao abastecimento publico
de &gua potavel, desde a captacdo até as ligagbes prediais e
respectivos instrumentos de medicdo; b) esgotamento sanitario:
constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagbes
operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposicdo final
adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligagbes prediais até o
seu lancamento final no meio ambiente; c) limpeza urbana e manejo
de residuos soélidos: conjunto de atividades, infraestruturas e
instalacbes operacionais de coleta, transporte, transbordo,
tratamento e destino final do lixo doméstico e do lixo originario da
varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas; d) drenagem e
manejo das aguas pluviais, limpeza e fiscalizacdo preventiva das
respectivas redes urbanas: conjunto de atividades, infraestruturas e
instalacdes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de
transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazbes
de cheias, tratamento e disposi¢éo final das aguas pluviais drenadas
nas areas urbanas (BRASIL, 2007).

O advento da Lei n. 11.445/2007 encerrou um longo periodo de indefinicdo do
marco legal, inaugurando uma nova fase na gestdo dos servicos publicos de

saneamento béasico no Pais, tendo o planejamento assumido posi¢cdo central na
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conducdo e orientagdo da acdo publica (BORJA, 2014). Os componentes do
saneamento basico sdo abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana, manejo de residuos soélidos e drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas (BRASIL, 2007).

Conforme a Organizacao Mundial de Saude (OMS, 2002 apud BORJA, 2014),
saneamento é o controle de todos os fatores do meio fisico do homem, que exercem
ou podem exercer efeitos nocivos sobre o bem estar fisico, mental e social. A falta
de saneamento basico € um problema que afeta a populacdo, em relacdo ao seu
desenvolvimento saudavel.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que € competéncia material da
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos, bem como é competéncia comum entre
todas as pessoas politicas promover o saneamento basico (BRASIL, 1988).

De acordo com Moraes (2011) as acdes e servicos publicos de saneamento
basico, além de serem fundamentalmente de salude publica e de protecdo ambiental,
sdo também essenciais a vida, um direito social basico e dever do Estado. Assim, o
acesso aos servicos de saneamento basico deve ser garantido a todos os cidadaos
mediante tecnologias apropriadas a realidade socioeconémica, cultural e ambiental.

Rezende (2011) salienta que as acdes e 0s servi¢os publicos de saneamento
basico devem ser promovidos de forma integral, em face da grande inter-relacdo
entre os seus diversos componentes, principalmente o abastecimento de agua, o
esgotamento sanitario, 0 manejo de aguas pluviais, 0 manejo de residuos sélidos e o
controle ambiental de vetores e reservatorios de doencas.

Muitas vezes, a efetividade, a eficacia e a eficiéncia de uma acdo de
saneamento basico dependem da existéncia dos outros componentes. Nesse
contexto, Moraes (2011) aduz que a igualdade diz respeito a direitos iguais,
independentemente de etnia, credo, situacédo socioecondmica; ou seja, considera-se
que todos os cidaddos tém direitos iguais no acesso a servicos publicos de
saneamento basico de boa qualidade. Nessa vertente, uma vez que 0S Servigos
publicos de saneamento basico sdo de interesse local e o poder local tem a
competéncia para organiza-los e presta-los, 0 municipio € o titular do servico.

A politica de saneamento basico deve partir do pressuposto de que o
municipio tem autonomia e competéncia para organizar, regular, controlar e

promover a realizacdo dos servicos de saneamento basico de natureza local, no
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ambito de seu territorio, podendo fazé-lo diretamente ou sob regime de concesséo
ou permissao, “associado com outros municipios ou nao, respeitando as condi¢cdes
gerais estabelecidas na legislacdo nacional sobre o assunto” (REZENDE, 2011, p.
33).

A gestdo municipal deve se basear no exercicio pleno da titularidade e da
competéncia municipal na implementagdo de instancias e instrumentos de
participacdo e controle social sobre a prestacdo dos servicos em ambito local,
qualquer que seja a natureza dos prestadores, tendo como objetivo maior promover
servicos de saneamento basico justo do ponto de vista social (MORAES, 2011).

Os servigos publicos de saneamento basico sdo, por sua natureza, publicos,
prestados sob regime de monopdlio, essenciais e vitais para a vida humana, em face
da sua capacidade de promover a saude publica e o controle ambiental (REZENDE,
2011). Esses servigos conforme o art. 4° da Lei n. 11.445/2007 s&o indispensaveis
para a elevacao da qualidade de vida das populagdes urbanas e rurais. Contribuem,
também, para o desenvolvimento social e econémico. Sendo um direito social e uma
medida de saude publica, a gestdo dos servicos deve ser de responsabilidade do
Poder Publico (BRASIL, 2007).

Moraes (2011) arremata que a area de saneamento béasico tem interface com
as de saude, desenvolvimento urbano e rural, habitacdo, meio ambiente e recursos
hidricos, dentre outras. Posto isto, a conjugacdo de esforcos dos diversos
organismos que atuam nessas areas oferece um grande potencial para a melhoria
da qualidade de vida da populacao.

A prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico podera ser
diretamente prestada pelo Poder Publico, ou ser delegada aos particulares por
contrato administrativo a sua organizacao, regulacéo, fiscalizacdo e prestacao, na
forma do artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988.

Os servicos de saneamento basico sdo servicos publicos e constituem
atribuicdo estatal essencial a dignidade da populacéo. E, sdo servicos de titularidade
estatal, submetidos a regime de direito publico e a divisdo de competéncias
constitucionais que compdem o federalismo brasileiro, com suas nuances.

Prevé o art. 30, incisos | e V do texto constitucional que os servicos de
interesse local sdo de titularidade dos municipios, posi¢cdo ja respaldada pelo
Supremo Tribunal Federal. Por outro lado, importante ponto decorrente da prépria

previsao constitucional, trata-se do Principio da subsidiariedade, do qual decorre o
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raciocinio de que o0s servicos de saneamento basico, em especial o de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario, serdo de interesse local, quando os
entes locais, a municipalidade, detenham condi¢des financeiras e materiais de gerir,
regular e prestar estes servicos com eficiéncia e qualidade, e, principalmente,
atendendo a busca pela universalidade e integralidade do atendimento (deveres

previstos na legislacao).
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao final deste estudo, pode-se afirmar que este atingiu seu objetivo
previamente estabelecido, qual seja, analisar a reparticdo das competéncias das
entidades politicas previstas pela Constituicdo Federal de 1988, e, especificamente,
demonstrar os aspectos que envolvem e norteiam a competéncia legislativa dos
municipios em se tratando matéria relacionada ao Direito Ambiental.

O municipio possui competéncia administrativa origindria em matéria
ambiental para atuar naqueles casos de interesse local predominante, com
supedaneo nos Principios da Predominancia do Interesse e da Subsidiariedade,
encontrando lastro constitucional no artigo 23 da Carta Cidada. Isso implica dizer
que qualguer norma que dispuser de maneira distinta sera inconstitucional.

Verificou-se que para se mensurar a validade de lei municipal que verse sobre
0 meio ambiente, devem ser observados os seguintes standards: existéncia ou néo
de lei federal e estadual que trate do tema; se houver lei federal ou estadual,
verificar se a lei municipal é mais ou menos protetiva do ambiente; se houver lei
federal ou estadual, verificar se estas permitem expressamente que 0 municipio
adote regra mais restritiva ou menos protetiva do ambiente; avaliar se a lei municipal
considerou peculiaridades municipais ou se no caso concreto ndo existe interesse
local distinto do regional ou nacional apto a justificar regra diversa para o ente local.

Para ser valida, caso divirja de norma de outra esfera de governo, a lei
ambiental municipal deverd se justificar de acordo com as peculiaridades locais,
demonstrando que o regramento federal e estadual, se existir sobre o tema, ndo se
adapta a realidade local que exige um regramento especifico.

Conclui-se, portanto, que a autonomia do municipio, com o atributo de
Principio constitucional que €, encontra-se intrinsecamente relacionada a este
conceito ndo definido pela Constituicdo de 1988, qual seja, interesse local. Porém, o
alcance de tal proposicdo é determinado pela conjugacdo deste termo com o0s
demais dispositivos constitucionais. Em arremate, sera a partir da analise acurada
dos casos concretos que serdo obtidas as solugbes juridicas acerca de qual
legislagdo preponderara em situagées que envolvam conflitos de competéncias
envolvendo os entes federativos na seara ambiental, contudo, € certo afirmar que a

legislacéo local ou estadual ndo pode ir de encontro a federal ou a estadual.
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