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legislativa do municipio em matéria ambiental. 4.1.
Competéncia legislativa em matéria ambiental —
autonomia municipal em destaque.

1. A evolucao da autonomia municipal

E lugar comum afirmar que a CRFB/88 é impar ao
consagrar a importancia e o respeito ao ente municipio.
H&, pois, no artigo 30," inciso |, da referida Carta
Constitucional, a definicao da competéncia exclusiva do
municipio para as matérias que tenham vinculagéo com
o interesse local.? Vale a ressalva de que tal previsao
nao exclui em absoluto os demais entes da Federagao,
uma vez que pode haver, sobretudo, em Direito
Ambiental, um liame muito ténue entre aquilo que é da
esfera do interesse nacional, regional e local. No entanto,

" Mestre em Direito pela Faculdade de Direito de Campos.

"BRASIL, Constituigao Federal, Art. 30: “Compete aos Municipios: | - legislar
sobre assuntos de interesse local.”

2 Hely Lopes Meirelles explica o contetdo de interesse local do seguinte modo:
"o interesse local se caracteriza pela predominancia e nao pela exclusividade
do interesse para o municipio, em relagao ao do Estado e da Unido. Isso porque
nao ha assunto municipal que nao seja reflexamente de interesse estadual e
nacional. A diferenga é apenas de grau, e ndo de substancia." MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. p. 121.
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nao é a matéria ambiental a questao mais detalhada pelo
legislador patrio para efeito de reparticao de competéncia.
Nesse quesito as matérias tributarias foram muito mais
discriminadas que as referentes ao Direito Ambiental, seja
pela relativa “infancia” destas questdes ou mesmo, por
ter se dado um grau de importancia maior ao status quo
da ordem financeira em nosso ordenamento juridico. Seja
por este ou aquele motivo mais preponderante, o certo €
que os municipios, antes da CFRB/88, nunca tinham
experimentado em solo patrio, tamanho reconhecirento
formal de sua autonomia e o interesse local nunca havia
tido tamanha vazao no cenario legislativo brasileiro,
sobretudo em sede constitucional.

Discutiu-se no primeiro capitulo as dificuldades de
reconhecimento do federalismo tal qual fora empregado
nos EUA. Apontaram-se, a luz de alguns teéricos, as
dificuldades e limitag6es que a descentralizagdo politico-
administrativa enfrentou desde a condigao do Brasil-
Coldnia até arigidez vivenciada com o autoritarismo. Diante
deste historico é que ndo se impdem restrigdes a
ratificagdo do marco constitucional que representou a
Carta Constitucional de outubro de 1988 em relagao ao
reconhecimento dos municipios enquanto entes auténomos
da administragao federal (arts. 12 e 18)3 e, por via de
consequéncia, em relagao ao também reconhecimento/
fortalecimento do poder local.

Quanto a Autonomia Municipal prevista pela CFRB/
88, José Afonso da Silva* coloca que:

A autonomia municipal, assim,
assenta em quatro capacidades:

3 BRASIL, Constituigao Federal. "Art. 12. A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoltive! dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...) Art. 18. A
organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos
termos desta Constituig#o."

4 SILVA, José Afonso da. Direito Constitucional Positivo. p. 623-624.
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a) Capacidade de auto-organizagao,
mediante a elaboragao da lei organica
prépria;

b) Capacidade de auto-governo,
eletividade do Prefeito e dos
Vereadores as respectivas Camaras
Municipais;

¢) Capacidade normativa propria, ou
capacidade de autolegislagéo,
mediante a competéncia de elaboragdo
de leis municipais sobre areas que séo
reservadas a sua competéncia
exclusiva ou suplementar;

d) Capacidade de auto-administragao
(administragao prépria, para manter e
restar os servigos de interesse local).

Houve desta feita, o reconhecimento formal dos
Municipios enquanto membros da federagdo, o que
implicou necessariamente na reestruturagao do poder e
por via de conseqiéncia a afirmagdo do federalismo
brasileiro calcado na descentralizagédo politico-
administrativa,® na reparticdo de competéncias e no
avango do municipalismo pré-interesse local.

Interessante é a assertiva de que o bergo federalista
que serviu de inspiragao para o Brasil, qual seja, os Estados
Unidos da América, nao admite a autonomia municipal nos
mesmos moldes do que se vé no ordenamento juridico

5BRASIL, Decreto-Lei n? 200, de 25 de fevereiro de 1967: "(...) Art. 42. A Administragao
Federal compreende: |- A Administragao Direta, que se constitui dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. il - A
Administragio Indireta, que compreende as seguinies categorias de entidades, dotadas
de personalidade juridica propria: a) Autarquias; b) Empresas Publicas; ¢) Sociedades
de Economia Mista; d) Fundagdes Plblicas. (Alinea acrescentada pela Lein?7.596, de
10 de abril de 1987). Paragrafo Unico. As entidades compreendidas na Administragcéo
indireta vinculam-se ao Ministério em cuja 4rea de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade. (Antigo § 19, transformado em parégrafo Ginico com a revogagéo
dos §§ 22 e 3¢, pela Lei n? 7.596, de 10 de abyil de 1987). JUNGSTEDT, Luiz Oliveira
Castro. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Thex, 2002. p. 265.
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nacional. A bem da verdade, como bem salientou Pontes
de Miranda:¢
... fujamos a busca no Direito norte-
americano e argentino, porque a
concepgao brasileira de autonomia
municipal é diferente.

Em outras palavras, resta certo que o federalismo
néo se aplica de forma objetiva, ou seja, ndo ha um modelo
federalista absoluto que pode ser replicado em qualquer
tipo de conjuntura. Nao se trata, pois, de criar férmulas de
descentralizagao politico-administrativa.

Neste aspecto, a Constituigdao de 1988 veio
consagrar formalmente a autonomia do ente municipio,
concretizando-se desta feita um processo idealizado pelo
Brasil, desde a condigao de colbnia de Portugal.”

Ha ainda muitas imperfei¢des, afinal a norma,
enquanto fonte de direito e delimitagao das fungdes/
deveres dos entes federativos, € constru¢do humana.
Assim, J. J. Gomes Canotilho® explica os principios
estruturantes dos esquemas relacionais entre as fontes
do direto citando o principio competéncia, na Constituigéo
Portuguesa, como se segue:

A funcdo ordenadora dos actos
normativos néo assenta apenas numa
hierarquizagao dos mesmos através de
relagdes de supra infra-ordenagio, mas

& MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituigdo de 1967 com a emenda
n?1. T. Il, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 345.

7 Aléxis de Tocqueville esclarece que é no municipio que reside a forga
democratica, usando as seguintes palavras: "E na comuna que reside a forga
dos povos livres. As instituigdes municipais estdo para a liberdade como as
escolas primarias estdo para a ciéncia: pdem-na ao alcance do povo. Sem
instituigdbes comunais, uma nagéo pode dar-se um governo livre, mas nao tem
o espirito de liberdade.” TOCQUEVILLE, Aléxis de. A democracia na América.
32 ed. Sao Paulo: ltatiaia e Universidade de Sao Paulo, 1987. p. 202.

8 CANOTILHO, José. Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da
Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1998. p. 681.

Revista da Faculdade de Direito de Campos, Ano IV, N2 4 e Ano V, N2 5 - 2003-2004



FRANCISCO DE ASSIS AGUIAR ALVES 531

também numa divisdo espacial de
competéncias. O principio hierarquico
acentua o caracter de limite negativo
dos actos normativos superiores em
relagdo aos actos normativos
inferiores: o principio da competéncia
pressupde antes uma delimitagao
positiva, incluindo-se na competéncia
de certas entidades a regulamentacao
material de certas matérias (ex.:
pertence as regides autébnomas
legislar sobre as matérias de interesse
especifico para a regido)

O principio da competéncia aponta para
uma vis&o plural do ordenamento juridico.
Este ndo se reduz ao ordenamento
estadual, pois em articulagdo com ele
existem os ordenamentos regionais, 0s
ordenamentos locais e 0s ordenamentos
institucionais. De todo modo, ele ndo
perturba o principio da hierarquia e a
configuragao hierarquica da ordem
juridico-constitucional. Pée , todavia,
em relevo um aspecto importante dos
ordenamentos plurais: a existéncia de
espagos normativos auténomos. Isto
justifica a competéncia legislativa e
regulamentar, por exemplo, das regides
autbnomas em matérias que tém
interesse especifico para as regides
(cfr. art. 229, a, b e ¢) e o poder
regulamentador das autarquias locais
(art. 242). Por sua vez, a idéia do
ordenamento estadual como
ordenamento geral justificara ainda a
supletividade do direito do Estado
relativamente aos poderes normativos
.dos ordenamentos regionais ou dos
ordenamentos locais.

Finalmente, é ainda o principio da
competéncia a justificar a regulagao de

Revista da Faculdade de Direito de Campos, Ano IV, N2 4 e Ano V, N2 5 - 2003-2004



532 AUTONOMIA MUNICIPAL E INTERESSE...

certas matérias por determinados
oérgaos, formando-se, assim, blocos de
competéncias reservadas de
determinadas matérias.

Para se ressaltar a importancia do direito da
sociedade ao meio ambiente sadio Canotilho® assevera:

... hoje o Estado, além de ser um
Estado de direito, um Estado
Democratico, um Estado Social, deve
também recortar-se como Estado
Ambiental. (grifo nosso) (1998, p.150).

Giselle Cittadino™ ressalta que ha, por parte tanto
de liberais como de comunitarios e criticos-deliberativos
um compromisso com a Constitui¢ao e seus fundamentos,
ou seja, império da lei, separag¢ado de poderes e direitos
fundamentais, ainda que configurados de forma distinta,
deste modo:

Parece ndo haver duvidas de que o
movimento de retorno ao direito
integrado por liberais, comunitérios e
criticos-deliberativos, a despeito das
profundas divergéncias que os
separam, privilegia alguns temas,
especiaimente o papel atribuido a
Constituigao e ao sistema de direitos
por ela assegurados e os limites
fixados ao processo de interpretagao
constitucional.

A referida autora desenvolve seu pensamento:"

O fundamento ético do ordenamento
juridico se revela, precisamente, no

¢ |bidem, p. 150.

1 CITTADINO, Gisele. Pluralismo direito e justiga distributiva. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2000. p. 8-9.
1 CITTADINO, Gisele. Op. cit., nota 9, p. 46.
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momento em que a Constituigdo
apresenta, no seu corpo normativo, um
sistema de valores. Por conseguinte,
a aplicagdo das suas normas, por via
interpretativa, se forna umarealizagéo
de valores.

. desta forma, e na linha do
constitucionalismo ‘comunitario’, o
cumprimento dos principios
fundamentais equivale a uma
realizagdo de valores. A dimenséo
axiolégica supera, portanto, a
dimensdo deontolégica, pois o
conceito de bom tem primazia sobre o
de dever ser, na medida em que os
principios expressam os ‘valores
fundamentais’ da comunidade.

Neste sentido, resta como paréametro diferenciador
das realidades dos municipios, na Constituicdo da
Repdblica Federativa do Brasil, o principio da
preponderancia do interesse, sobretudo em sede de Direito
Ambiental, complementado pelo reforgo do interesse local.
Este dltimo é de fundamental importancia para efeito de
se estruturar tratamentos distintos aos que de fato nao
sdo iguais. Ainda nesse aspecto Sandra Silva'? em sua
obra “O Municlpio na constituigao federal de 1988,” afirma
que:

Nao se pode olvidar que na piramide
do Estado Federado, a base, o bloco
modular € o Municipio, pois é nesse
que reside a convivéncia obrigatéria
dosindividuos. E nesta pequena célula,
que as pessoas exercem 0s seus
direitos e cumprem suas obrigagdes;
é onde se resolvem os problemas
individuais e coletivos. Esta no

2 SILVA, Sandra. O municipio na Constituigdo Federal de 1988. p. 107-108.

Revista da Faculdade de Direito de Campos, Ano IV, N2 4 e Ano V, N2 5 - 2003-2004



534

AUTONOMIA MUNICIPAL E INTERESSE...

Municipio a escola da democracia. E
no Municipio que se cuida do meio
ambiente; é nele que se removem os
detritos industriais e hospitalares e se
recolhe o lixoc doméstico; é nele que
as pessoas transitam de casa para o
trabalho nas ruas e avenidas, nos
carros, coletivos e variados meios de
transporte. E no Municipio que os
servicos publicos sao prestados
diretamente ao cidadéo; é nele que os
individuos nascem e morrem.

Para regular tdo extenso ambito de
fatores e relagbes, outorgou a
Constituicdo de 1988, ao legislador
local, a competéncia legislativa sobre
avida da comunidade, voltada as suas
préprias peculiaridades, através da
edigao de normas dotadas de validez
para esse ordenamento local.

A expressado haurida do texto
constitucional tem, como sobejamente
dito e repetido, a limitar seu &mbito de
aplicagdo, a regra constitucional da
competéncia, sem cuja interpretagdo
sistematica destinaria toda analise do
tema ao fracasso. Isto porque, no
ambito geral, enquanto a competéncia
federal privativa € numerada pela
Constituicdo de 1988, a estadual é
residual e a municipal é expressa, mas
ndo numerada, gravitando em torno do
conceito operacional de interesse local.

Complementando este raciocinio faz-se necessario

o aprofundamento na segao subseqiiente, do que no plano
doutrinario, se entende por interesse local. Este resgate €
vital a coeréncia dissertativa do presente trabalho, que a
posteriori se debrugara no conteudo relativo as
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competéncias legislativas e materiais dos Municipios,
tendo como referéncia de objeto o Direito Ambiental.

£

2. Interesse local como variavel da reparticao de
competéncias — consideragdes doutrinarias

Do ponto de vista estritamente terminolégico a
palavra interesse aponta para dois aspectos, quais sejam:
a existéncia de um sujeito com necessidade e de um
objeto iddneo para satisfazer esta mesma necessidade. ™
Existem, pois, dois aspectos a serem abordados. Um de
natureza objetiva que representa uma necessidade stricto
sensu e uma subjetiva, que personifica uma tal
necessidade a uma pessoa ou determinado grupo de
interessados, que por sua vez, fazem parte de um contexto
comum, dai serem 0s anseios comuns pois ha, em maior
ou menor grau de aproximagao, uma identidade construida
a partir das possibilidades e caréncias no interior deste
grupo.

Quando o assunto é meio ambiente,' este entendido:

... 0 lugar onde habitam os seres vivos.
E o habitat dos seres vivos. Esse
habitat (meio fisico) interage com os
seres vivos (meio biético), formando
um conjunto harmonioso de condigdes
essenciais para a existéncia da vida
como um todo.®

13 Quanto ao aprofundamento do referido conceito, ver RODRIGUES, Marcelo
Abelha. Instituigbes de Direito Ambiental.

O termo meio ambiente por si s6, enguanto incluso no texto legal, redunda
numa atecnia. Isso porque se trata de um pleonasmo, uma redundancia que
pouco define a esséncia de sua concepgdo. De qualquer sorte, é o termo que
vige em sede legal, sobretudo porque é a expressao ja consagrada na doutrina,
na jurisprudéncia e no inconsciente coletivo social.

15 SIRVINSKAS, Luis Paule. Manual de Direito Ambiental. Sao Paulo: Saraiva,
2002. p. 24.
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A determinagao de seus interessados e mesmo o
grau de interesse é de dificil definigao, dai que o meio
ambiente, enquanto bem juridico a ser tutelado pelo ente
estatal, detém natureza difusa, isto é, pertence a todos e,
é passivel de titularidade por parte de qualquer cidadao.

Segundo a Lei n.? 6.938/81 (art. 3%, inc. I), entende-
se por meio ambiente:

. 0 conjunto de condigdes, leis,
influéncias, alteragdes e interagdes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que
permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas.

Veja-se o quao dificil & definir qual o tipo de
necessidade e seu(s) respectivo(s) interessado(s) quando
a matéria refere-se ao Direito Ambiental. Para Alvaro Luiz
Valery Mirra:'®

...no caso especifico do direito
brasileiro a andlise do estatuto juridico
do meio ambiente nao estaria
completa se ndo se fizesse referéncia
a previsdo constitucional do direito ao
meio o ambiente ecoldgica mente
equilibrado como direito humano
fundamental, de natureza difusa.

Dai ter de haver a discriminagdo entre os entes
federativos e seus respectivos interesses, muito embora
trate-se, na verdade, de um esforgo didatico por parte da
doutrina, haja vista que em ultima andlise, pela
interdependéncia prépria das questdes ambientais, 0s
reflexos de qualquer dano no contexto ambiental deste ou
daquele ente da federagao, implicam em prejuizo para
todos. De qualquer sorte, reitera-se que existe, para efeito
de reparti¢ao de competéncias em matéria ambiental, uma

6 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Agdo civil pablica e a reparagdo do dano ao
meio ambiente. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 53.
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divisdo de interesses entre os membros do Estado Federal
Brasileiro, quais sejam: o interesse nacional (Unido), o
interesse regional (Estados) e o interesse local
(municipios). E neste (ltimo que se concentrarao as
andlises desta segao.

Trata-se de conceito novo em termos das
Constituicées brasileiras.'”” Nao hé registro de que o
referido tenha vigido em outras Cartas. O fato de ser sui
generis atribui a este termo/conceito dupla interpretagao
em nivel doutrindrio quanto a definicao da Competéncia
Municipal. Em outras palavras, o interesse local ao ser
disciplinado textualmente na CFBR/88 trouxe consigo um
“conflito de hermenéutica” em sede doutrinaria. Para uma
vertente teérica, o fato de se haver discriminado no texto
constitucional o elemento interesse local, teria como
objetivo e conseqliéncia minimizar a atuagdo do ente
municipio no que se refere a reparticao de competéncias.
Numa postura oposta, parte da doutrina entende que tal
previsdo, na realidade, veio para ampliar a participagao
do municipio junto aos demais membros da Federagao.
Nesse sentido, Patricia Silveira'® desenvolve um pouco
mais sobre as fundamentagoes de ambas as correntes
tedricas: :

... aterminologia interesse local implica
redugdo da competéncia municipal
pois, na medida em que determinada
questao interessar ao Estado-Membro,
a regulagéo da mesma passa a
pertencer-lhe. Isto porque, nesse caso,
acredita-se que o campo do peculiar
interesse é o que significa
preponderancia e néo exclusividade.

Em sentido diametralmente oposto, ha
quem sustente uma ampliagido do

7 Nossas Constituigdes Republicanas traziam o termo “"peculiar interesse”,
sendo original em 1988 o uso do conceito de "interesse local”. SILVEIRA,
Patricia Azevedo da. Competéncia ambiental, p. 73.

¢ |bid., p. 73-74.
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ambito de competéncia dos Municipios
€ que agora 0S mesmos nao
necessitam demonstrar que dada
matéria € de seu peculiar
interesse, este mais restrito que
interesse local.

Em nossa visdo, a melhor doutrina encontra-se
resguardada no ultimo entendimento. Isto porqué, nao
haveria outro motivo, sendo o refor¢co a autonomia
municipal, de se definir textualmente e de forma inovadora
o termo interesse local em sede Constitucional e mais, com
o plus de deixar claro o interesse do legislador deste tal
reconhecimento formal. Isto porque, o que se da por
conseqléncia direta a partir de 1988 é o desuso do termo
“peculiar interesse”, que como bem salientou Patricia da
Silveira,' é dotado de um sentido mais restrito que aquele
inaugurado em 1988 com o conceito de interesse local. Para
além de uma interpretagdo meramente literaria, a autonomia
e fortalecimento do Municipio se apresentam como
finalidades da ldgica constitucional atual, devendo ser
interpretada sob esse viés.

Apesar do caminho admitido pela Constituigao, é
inegavel a existéncia de conflitos de interpretagdo como o
supracitado, bem como os inerentes a indefinigdo do
conceito de “interesse local” por parte da doutrina. A
subjetividade de que se reveste tal conceito o torna
impreciso e, em terreno doutrinario, ndo foram poucas as
definicbes a ele atribuidas, como por exemplo: Roque
Carrazza® entende por interesse local “tudo aquilo que o
proprio municipio, por meio de lei, vier a entender de seu
interesse.” E complementa:

... interesses dos municipios sdo os
que atendem, de modo imediato, as

¥ SILVEIRA, Patricia Azevedo da. Op. cit., nota 17.
20 CARRAZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional tributario. 32
ed. S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 108.
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necessidades locais, ainda que com
alguma repercussdo sobre as
necessidades gerais do Estado ou do
Pais.

Celso Ribeiro Bastos,?' por sua vez, assim define
interesse local:

Os interesses locais dos Municipios
sd0 os que entendem imediatamente
com as suas necessidades imediatas
e, indiretamente, em maior ou menor
repercussio, com as necessidades
gerais.

Alexandre de Moraes? esclarece o referido conceito
da seguinte forma:

Apesar de dificil conceituagao,
interesse local refere-se aqueles
interesses que disserem respeito mais
diretamente as necessidades
imediatas dos municipios, mesmo que
acabem gerando reflexos no interesse
regional (Estados) ou geral (Unido),
pois, como afirmado por Fernanda Dias
Menezes, "“é inegavel que mesmo
atividade e servigos tradicionalmente
desempenhados pelos municipios,
como transporte coletivo, policia das
edificagdes, fiscalizagdo das
condigdes de higiene de restaurante e
similares, coleta de lixo, ordenagéo do
uso do solo urbano, etc., dizem
secundariamente com o interesse
estadual e nacional.

Dessa forma, fora as tradicionais e reconhecidas
hipéteses de interesse local, as demais deverao ser

21 BASTOS, Celso Ribeira. Curso de Direito Constitucional. p. 311.
2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. p. 301.
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analisadas caso a caso, vislumbrando-se qual o interesse
predominante (principio da predominancia do interesse).

Edis Milaré® ao tratar da competéncia legislativa dos
entes da federagdao em matéria ambiental langa mao do
critério adotado por Paulo Régis Rosa da Silva?* ao
interpretar a regra do art. 23 que trata da competéncia
comum, dando uma boa orientagdo na resolugao do
conteldo de interesse local, sendo vejamos:

a) Matérias de interesse local, isto &,
que néo 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 questdes ambientais
supramunicipais, a competéncia sera
do Executivo Estadual;

d) Nas hip6teses em que as matérias
envolvam problemas internacionais de
poluigdo transfronteitica ou duas ou
mais unidades federadas brasileiras,
a competéncia sera do Executivo
Federal.

Colocou-se anteriormente quéo dificil é a tarefa de
definir-se a competéncia de um ente federativo tendo
como referéncia os interesses mais imediatos dos

= MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario.
2% ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: RT, 2001. p. 264.

2 SJLVA, Paulo Regis Rosa. Repartigdo constitucional de competéncias em
matéria ambiental. Revista do Ministério Publico, n. 27. p. 198. Porto Alegre:
Nova Fase, 1992.
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mesmos, sejam estes de carater nacional, regional ou
mesmo local.

Esse desafio pode ser elevado a décima poténcia,
se a reparticdo de competéncia estiver vinculada as
questdes de ordem ambiental.? Isto porque o meio
ambiente é uno, seus reflexos (positivos ou negativos) sdo
de natureza interdependente e atingem a todos os entes
da Federagao, logo ha um ponto de contato indiscutivel
entre os referidos interesses. De forma genérica, ha em
esséncia apenas um interesse, qual seja: o de proteg¢ao e
preservacdo do meio ambiente. E, na defesa desse, os
ideais de descentralizagdo e cooperagdo mutua (légica
federalista) entre os Estados federados é de fundamental
importancia, sob pena de a inércia, agao ou omissao,
dolosa ou culposa de seus legitimos representantes,
redundarem em prejuizo e danos ambientais a todo o pais.

Em razao dessa imprecisdo terminolégica e da
margem de interpretagdes dubias e até conflitantes sobre
0 mesmo tépico, o legislador patrio teve a seriedade e
direcionamento do instituto ambiental “salvo” pela doutrina,
que diferentemente das imprecisdes interpretativas e

# Observem-se as seguintes decisbes sobre o tema:

EMBARGOS A EXECUGAO - COMPETENCIA MUNICIPAL PARA LEGISLAR SOBRE
PROTEGAO AO MEIO AMBIENTE - Com artimo na Constituigio Federal, arts. 23,
Vi, e 30,1 e ll, é competente o0 municipio para legislar sobre protegao do meio
ambiente, nos limites de sua territoriedade, para atender situagdes de inter-
esse local. (TIMG - E1000.138.453-6/01 - 42 C.Civ. - Rel. Des. Corréa de Marins
- J. 21.10.1999) (grifo nosso).

MANDADO DE SEGURANGA - MUNICIPALIDADE -DIREITO AMBIENTAL -
C}OMPETENCIA - INTELIGENCIA DO ART. 30, iI, DA CONSTITUICAO FEDERAL -
E de se desconsiderar a irregularidade na postulagao se possivel a determinagao
do sujeito, ante o principio da economia e instrumentalidade processual. E de
competéncia do Poder PUblico Municipal revogar licenga por ele concedida se
presentes o requisito do interesse publico e protegdo ao meio ambiente. (TIMG
-AC 103.643/3 - 2% C.Civ. - Rel. Des. Abreu Leite - J. 31.03.1998) (grifo nosso).
LEI-MUNICIPIO - INCONSTITUCIONALIDADE - INOCORRENCIA - LEGISLAGAO
MUNICIPAL QUE VEDA A VENDA DE COMBUSTIVEIS PELO SISTEMA SELF-
SERVICE DE ABASTECIMENTO - Matéria que, pelos riscos inerentes ao servigo,
envolve a protegao e a defesa da salde - Interesse predominante do municipio
- inteligéncia dos arts. 23, 1I; 30, l e Il; e 196 da CF. (TJSP - Ap. 115.888-5/3-00
- 72 C. de Direito Publico - Rel. Des. Sérgio Pitombo - J. 12.02.2001) (grifo nosso).
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conceituais inerentes a letra fria da lei, € unanime em
dispor que o poder de legislar sobre o interesse (nacional,
regional e local) é expresso, ou seja, é determinado e ndo
da margem as interpretagdes de naturezas distintas,
garantindo a seguranga das relagdes entre os entes da
Federagdo. Nesse sentido Pinto Ferreira®® afira que:

... Os Municipios estdo dotados de
todos os poderes inerentes a faculdade
de dispor sobre tudo aquilo que diga
respeito aos interesses locais.

... E verdade que o conceito de
interesse local tem certa imprecisao,
pois o interesse local se reflete sobre
os interesses regionais ou nacionais,
visto que o beneficio acarretado auma
parte do todo melhora o préprio todo.
Os interesses locais séao os que dizem
respeito as necessidades do
municipio, tendo influéncia sobre as
necessidades gerais.

A Constituigdo Federal de 1988 afirma que cabe ao
Municipio legislar sobre assuntos de interesse local, em
seu art. 30, |. O prof. Celso Bastos lastima “que se tenha
abandonado a nogéao classica do peculiar interesse
municipal,” com substanciosa doutrina e ndo menos rica
jurisprudéncia ja existente.

Sandra Silva? procura resolver a questdo da
determinag¢ao do contedo de interesse local langando
mao dos ensinamentos de Leal,?® ndo esquecendo de
ressalvar que as peculiaridades de um municipio nao séo
necessariamente as mesmas de outro, sendo vejamos:

% FERREIRA, Pinto. Curso de Direitc Constitucional, p. 271.

Z SILVA, Sandra. Op. cit., nota 12, p. 112-113.

# LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico e outros problemas.
Brasilia: Ministério da Justiga, 1997. v. |. p. 325-326.
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Nao se nega que a gama de assuntos
peculiares ao Municipio é infindavel,
mas é possivel esbogar alguns
referenciais que possam ser utilizados
como paradigma a situagdes que
contenham caracteristicas de
identidade basicas a maioria dos
Municipios, capazes de auxiliar na
aferi¢ao do interesse local.

Todavia, tal referencial ndo pode
ignorar, por evidente, as
caracteristicas que tornam certas
localidades absolutamente distintas de
outros, tais como, populagdo,
localizagdo geogréfica, dimensao
territorial, aspectos culturais, grau de
planejamento urbano, distdncia maior
ou menor dos grandes conglomerados
urbanos.

Leal, sob a égide da constituicao
brasileira de 1946, formulou algumas
regras para solucionar os conflitos
decorrentes da aplicagcado da regra
constitucional, que podem ser
transportados para a atualidade, sob
a 6tica do interesse local, tendo como
referente o Poder Municipal: ‘segundo
a primeira, os poderes municipais
expressos e exclusivos afastam
qualquer outra competéncia, seja
federal, seja estadual. Lei federal ou
estadual que disponha sobre
matéria da competéncia expressa
e exclusiva do municipio nao é
valida, por infringir a constituigcao
(grifo nosso). E lei exorbitante da
competéncia do poder que a
promulgou. Nao pode produzir efeito.

A segunda regra refere-se aos poderes
municipais implicitos. O mesmo,
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entretanto, nao ocorre em relagéo a
competéncia estadual remanescente.
E aqui temos a terceira regra do nosso
esquema: Os poderes municipais
implicitos & que prevalecem sobre os
poderes estaduais remanescentes.

Os poderes que a constituigao da implicitamente
aos municipios estao vedados aos estados; e logo, diante
dos poderes municipais implicitas, cede a competéncia
estadual remanescente.

Consoante ja se afirmou, a autonomia do Municipio,
com o atributo de principio constitucional que &, esta
intrinsecamente relacionada a este conceito nédo definido
pela Constituicao e de 1988: interesse local. Contudo, o
alcance de tal proposigao € determinado pela conjugagao
deste com os demais dispositivos constitucionais, como
sintetizou o publicista citado, em demonstragao clara e
evidente em que as leis federais ou estaduais nao exercem
nenhuma primazia sobre as municipais, quando a area
de agdo deste ordenamento juridico e estiver fulcrado nas
peculiaridades locais.

Bem, o fato € que desvios a teleologia constitucional
irdo existir no ordenamento juridico, que como ja lembrado
anteriormente, trata-se de um produto histérico da agao
humana, portanto, eivada de lacunas e imperfeigdes.
Partindo dessa constatagao, faz-se coro com Viadimir
Passos de Freitas ao denotar que:

. a hova Constituigdo inovou ao
substituir a expressao tradicional
‘peculiar interesse’ por ‘interesse local'.
Com isso, perdeu-se entendimento
consolidado em doutrina de dezenas
de anos, ja que desde a Constituigao
da Republica de 1891 usava-se a
expressao “peculiar interesse” (conf,
art. 61).
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Observa-se, no entanto, que o valor do conceito
“interesse local” enquanto tipo constitucional esta
exatamente na sua forma aberta de se apresentar,
ajustando-se ao caso concreto, pois, do contrario, o
ordenamento juridico correria o risco de ser engessado,
padronizando-se regras e condutas que nao atenderiam
a dindmica sécio-juridica do cotidiano, contrariando em
esséncia, a propria nogéao de Federalismo.

3. Interesse local e bens ambientais — 0 municipio
como também interessado

Ante ao subjetivismo que se pode atribuir ao conceito
de interesse local, faz-se necessario vincular tal interesse
a um dado rol de bens juridicos. Desta feita, em matéria
de meio ambiente, que por sua vez, também goza de
relativo subjetivismo como antes assinalado, o interesse
local ganha materialidade e concretude quando
relacionado aos bens ambientais resguardados pela Carta
Constitucional de 1988. Segundo Rodrigues:#®

Considerando que o meio ambiente
sadio e equilibrado constitui um direito
do homem, cuja tarefa € manter o
entorno ecologicamente equilibrado
(dever do poder publico e da
coletividade) para futuras geragdes,
torna-se interessantissimo o estudo
dos componentes desse bem
ambiental (do equilibrio ecoldgico),
porque o proprio homem, sujeito de
direitos, é parte indissociavel do
ecossistema e deve respeitar a sua
fungéo e papel na manutengéo do seu
equilibrio, sob pena de exterminar tudo

S RODRIGUES, Marcelo. Op. cit., nota 13, p. 59.
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que esta a sua volta, e inclusive a si
mesmo.

E exatamente essa légica interativa e de 4mbito
coletivo que denota a natureza juridica do bem ambiental.
Trata-se de um direito difuso conforme esclarece Valery
Mirra:®

Os e estudos realizados sobre o
estatuto juridico do meio ambiente em
regra preferem limitar o exame da
matéria e a qualificagdo juridica do
meio ambiente e dos bens ambientais
e aos regimes juridicos sobre eles
incidentes. Segundo se entende,
qualificar juridicamente 0 meio
ambiente e dos bens ambientais de
extrair 0 regime juridico aplicavel é o
quanto basta para determinar o
estatuto juridico do meio ambiente no
ordenamento juridico de um
determinado pais. Acreditamos,
porém, que no caso especifico do
direito brasileiro a analise do estatuto
juridico do meio ambiente ndo estaria
completa se nao se fizesse referéncia
a previsao constitucional do direito ao
meio o ambiente ecoldgica mente
equilibrado como direito humano
fundamental, de natureza difusa.

Consagrar o meio ambiente como direito
fundamental € de grande relevancia, pois a prote¢ao ao
ambiente ecologicamente equilibrado, como direito
fundamental, implica em protegao & vida e a dignidade da
pessoa humana.3'®

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Op. cit., nota 16, p. 53.

3 Ana Paula Costa Barbosa em A fundamentagéo do principio da dignidade
humana esclarece o seguinte: "Retornando a Santiago Nino, o principio da
dignidade da pessoa justifica-se, tendo, como ponto de partida tedrico, a tese
universal de John Rawls sobre o direito & livre escolha de um plano de vida,
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Neste sentido continua a explicagdo Mirra:®

Essa consagragdo do direito
fundamental ao meio ambiente entre
i noés é de extrema importancia.

Em primeiro lugar, porque reconhecer
um determinado valor como direito
fundamental significa considerar a sua
protegao como indispensavel avida e
a dignidade das pessoas - nuUcleo
essencial dos direitos fundamentais.
O texto constitucional diz, inclusive,
enfaticamente, que o0 meio ambiente
ecoldégica mente equilibrado é o
“essencial a sadia qualidade de vida “
de todos.

Em segundo lugar, porque proclamar
um direito fundamental, qualquer que
seja, implica erigir o valor por ele
abrangido em elemento basico
essencial do modo democratico que
se pretende seja instalado no pais, ja
que, na ligdo de Fabio Konder
Comparato, a construgdo de um

pluralismo e respeito pelas diferengas. Com efeito, admite o professor argentino
que as manifestagdes de vontade das pessoas estdo condicionadas por sua
situagao social, suas tendéncias psicolégicas e, em fungéo disso, resulta a
idéia de que os homens devem ser tratados segundo essas manifestagbes de
vontade, na medida em que s30 constitutivas de seus planos de vida.

® O principio da dignidade da pessoa prescreve que todos os homens devem
ser tratados em conformidade com suas decisdes, intengdes ou manifestagdes
de consentimento. Mas sua importancia se da pelo fato de que, ao adotarmos
esse principio e ndo termos justificagéo para adotar outros que prevejam
outras caracteristicas dos individuos, como a da sua cor de pele ou seu grau
de inteligéncia, a diretriz que ele estabelece implica um elemento fundamental
de concepgéo liberal da sociedade." In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.).
Legitimagao dos direitos humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 89-90.
® O artigo 2% da Lei n® 6.938/81 descreve os objetivos da Politica Nacional do
Meio Ambiente, nos seguintes termos: “Art. 22 - A Politica Nacional do Meio
Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recuperagao da qualidade
ambiental propicia & vida, visando assegurar, no Pais, condigées ao
desenvolvimento socioeconémico, aos interesses da seguranga nacional e a
protegédo da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios: (...)
(grifo nosso).
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verdadeiro estado democratico de
direito - aspiragéo incontestavel do
constituinte de 1988 e de toda a
sociedade - ndo se pode dar sem o
respeito aos atributos essenciais da
pessoa humana expressos nos direitos
fundamentais. Nesses termos, ndo se
pode falar em verdadeira democracia
no Brasil, sem que se garanta a
preservagao desse direito de todos ao
meio ambiente sadio e equilibrado.

Corroborando a mesma linha de pensamento, Luiz

Carlos Carvalho de Almeida® aponta a essencialidade do
meio ambiente equilibrado como garantia da qualidade de
vida digna, com grande eloqliéncia, da seguinte forma:

Da andlise de tais dispositivos
constitucionais, percebemos,
inicialmente, que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado é essencial
a qualidade de vida digna.

Mais que evidente, é incontestavel a
percepgdo que, no atual estagio da
humanidade, toda a vida humana corre
0 imenso risco de perecer. A toda hora
do dia e da noite, somos informados
pelos meios de comunicagdo em
massa, de quadros deprimentes de
guerras tecnologicas, de acidentes
ambientais de magnanimas
proporgdes, enfim, de infinitos
impactos ambientais negativos da
mais alta relevancia, que induzem e
interferem drasticamente em todo o
geossistema planetario, a ponto de
comprometer a existéncia digna de vida
de toda a humanidade.

3 ALMEIDA, Luiz Carlos de. Op. cit., p. 53-54.
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Como sabemos, o legislador
constitucional ao determinar o meio
ambiente como um direito fundamental,
assim o fez por considerar a sua
protegao como indispensavel avida e
a dignidade das pessoas, esséncia dos
direitos fundamentais. Sim, pois
conforme ja comentado no
presente trabalho e repetido agora,
mais importante que garantir o
direito a vida, é garantir o direito a
qualidade de vida. Sendo assim, ao
nosso ver, o processo democratico
s estara concluido em nosso Pais,
no momento em que
consolidarmos o direito de toda a
sociedade viver sadia e
equilibradamente, no meio do
ambiente. (grifo nosso)

Verifica-se também que além da protegdo ao meio
ambiente como direito difuso fundamental, existe a
necessidade de se proteger cada um dos elementos
corpéreos que compdem o meio ambiente, como expde
Alvaro Luiz Valery Mirra:%

Os elementos corpéreos integrantes
do meio ambiente tém conceituagao e
regime proprios e estédo submetidos a
uma legislagao prépria e especifica a
legislagao setorial (o Cédigo florestal,
aLeide protegao a fauna, o Codigo de
aguas, a legislagao sobre protegdo do
patriménio cultural, etc.). Quando se
fala, assim, na protegao da fauna, da

3% Responsabilidade civil offshore: uma concepgéo holistica na perspectiva
civil-constitucional no monitoramento dos danos ambientais como expresséo
da dignidade humana. 2003. Dissertagao (Mestrado) - Faculdade de Direito de
Campos, Campos dos Goytacazes, 2003.
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flora, do ar, da agua e do solo, por
exemplo, ndo se busca propriamente
a protegao desses elementos em si,
mas deles como elementos
indispensaveis a protegao do meio
ambiente como bem imaterial, objeto
ultimo e principal visado pelo legislador.

Nesse sentido, o enfoque de Antonio Herman
Vasconcelos Benjamin:¢

Como bem - enxergado como verdadeiro
universitas corporalis é imaterial - ndo
se confundindo com esta ou aquela
coisa matetial (floresta, rio, mar, sitio
histérico, espécie protegida, etc.) que
o forma, manifestando-se, ao revés,
como o complexo de bens agregados
que compdem a realidade ambiental.
Assim, o meio ambiente é bem, mas
como entidade, onde se destacam
varios bens materiais em que se
firma, ganhando proeminéncia, na
sua identificagao, muito mais o valor
relativo a composigao, caracteristica
ou utilidade da coisa do que a
propria coisa. (grifo nosso).

Uma definigdo como esta de meio ambiente, como
macro-bem, ndo é incompativel com a constatacdo de que
o complexo ambiental &€ composto de entidades singulares
(as coisas, por exemplo) que, ern si mesmas, também séo
bens juridicos: é o rio, a casa de valor histérico, o bosque
com apelo paisagistico, o ar respiravel, a agua potavel.

Assim, para garantir uma efetiva protegdo ao meio
ambiente como direito fundamental, a CRFB/88% faz

% BENJAMIN, Antonio Herman Vasconcelos. Agdo civil publica e a reparagdo do
dano ao meio ambiente. p. 179.

3 A protegdo do meio ambiente nos paises menos desenvolvidos: o caso da
América Latina. In: Uma vida dedicada ao direito. Homenagem ao Carlos Henrique
de Carvalho, o editor dos juristas. Sao Paulo: RT, 1995. p. 75.
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referendar a um leque de bens ambientais ja definidos em
outras Constituigdes, bem como inaugura outros, a partir
do seu texto maior.

Assim, tendo por base o conceito de interesse
nacional, definem-se as aguas®®* enquanto elementos que
integram os bens da Unido e dos Estados. O art. 20, inciso
Il da referida Constitui¢do dispbe que:

Sao bens da Unido: os lagos, rios e
quaisquer correntes de agua em
terrenos de seu dominio, ou que
banham mais de um Estado, sirvam

® A referéncia quanto ao bem Agua nao foi originariamente tratada na Carta
vigente. Podemos encontrar registros desta légica de protegdo desde a
Constituigdo de 1937 (art. 36, b), como também em outros diplomas de mesma
envergadura. (EC 1/69, art. 42, |; CF/67, art. 42, 1l e CF/46, art. 34, I). A titulo de
exemplificagdo da urgente necessidade de maior controle e fiscalizagdo dos
recursos hidricos, cita-se a introdugao do Relatério sobre o acidente no rio Paraiba
do Sul, em 29 de margo de 2003, elaborado pela UENF e apresentado em anexo a
este trabalho; "O derramamento de 1,4 X 1.000.000.000 litros de rejeito da Indstria
de Papel Cataguazes no cérrego Cagado (MG), afetou a utilizagio de grandes
areas terrestres marginais (Fig. 1a, 1b e 1¢) e da agua, nao apenas do referido
corrego, mas também dos rios Pomba e Paraiba do Sul (Fig. 2). Em um primeiro
momento, através de um efeito agudo, foi observada a mortandade, ndo sé de
algumas espécies da vegetagdo marginal nas areas afetadas, como também de
peixes, crustaceos e de animais silvestres e domésticos. A mortandade dos
organismos aquéticos foi relacionada principalmente a deplegédo completa de
oxigénio dissolvido no meio e a alteragdes drasticas na fisico-quimica da agua,
que apresentou elevagéo significativa do pH e concentragio de solutos, levando
a faléncia multipla dos tecidos e 6rgdos desses organismos, especialmente por
deficiéncia na pressao osmética. A interrupgao na captagao e distribuigao de
agua dos rios Pomba e Paraiba do Sul em todos os municipios a jusante do cérrego
Cagado, afetou o cotidiano de cerca de 600.000 habitantes, distribuidos
especialmente em oito municipios do norte e noroeste do Estado do Rio de Janeiro,
situados ao longo destes rios. Além disso, o espalhamento da 'marcha de jeito’ ao
longo do litoral norte do Estado e sul do Espirito Santo, durante as duas semanas
seguintes ao derramamento do rejeito em Cataguazes (MG), ocasionou o
fechamento das praias para recreagéo e a proibigdo da pesca no litoral norte
fluminense por 90 dias. Tendo em vista o ocorrido, varios pesquisadores da
Universidade Estadual do Norte Fluminense iniciaram um programa de monitoramento
da &gua do rio Paraiba do Sul, em Campos dos Goytacazes, e da agua marinha
préxima a sua foz."

® A Confederagio Nacional dos Bispos do Brasil - CNBB - definiu, para a
Campanha da Fraternidade de 2004, o seguinte tema: Fraternidade e Agua,
demonstrando a preocupagao da Igreja Catélica com o bom aproveitamento
dos recursos hidricos como meio de garantir condigdes de vida digna.
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de limites com outros paises, ou se
estendam a territério estrangeiro ou
dele provenham, bem como os
terrenos marginais e as praias fluviais.

Nessa mesma linha, porém referendando os

interesses de ordem regional ou estadual o art. 26 da
Carta Constitucional vigente dispde que:

Incluem-se entre os bens dos
Estados: as aguas superficiais ou
subterraneas, fluentes, emergentes
em depbsito, ressalvadas, neste
caso, na forma da lei, as decorrentes
de obras da Unido.

Muito embora foco de Constituicbes anteriores a

de 1988, a agua enquanto bem juridico indissociavel de
outros recursos ambientais, ndo era destinado nenhum
sistema de integragao e prote¢ao ambiental. Em outras
palavras, somente em 1988 que se busca, para além de
reconhecé-la como bem ambiental e coletivo, estruturar
um sistema que aja de forma integrada e articulada para
efeito de prote¢ao e promogao deste bem e conseqiiente
direito. E com tal objetivo que se da a promogao do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, onde se definem:

... 0 aproveitamento dos cursos d'agua
(CRFB/88 —art. 21, XIl); a participagao
no resultado da exploragao (art 20,
§19); a competéncia para legislar
sobre as aguas (“Compete
privativamente a Uniao legislar sobre:
(...) as dguas (...)" —art. 22, IV) e 0
aproveitamento de recursos hidricos
emterras indigenas (art. 231, § 39).
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O Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos
Hidricos® foi instituido pela lei n® 9.433/97 e regulamentado
pelo Decreto n? 2.612/98 que estabeleceram:

... principios basicos para a gestao dos
recursos hidricos no pais: a) a adogéo
da bacia hidrografica como unidades
de planejamento; b) o reconhecimento
de que a 4gua é um bem econdmico;
¢) a necessidade de serem
contemplados com os usos multiplos
existentes e potenciais do recurso; d)

“ Luis Henrique Cunha explica o contexto no qual surge a lei que trata do
Sistema Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos e seus principios
arientadores: "Na década de 1970, a legislagéo destinada a regular o uso e o
acesso aos recursos de hidricos no pais, embora abrangente, nio correspondia
mais aos problemas ambientais especificos gerados no contexto do
desenvolvimento industrial. As fontes de conflito entre multiplos usuarios se
muitiplicavam com a construgdo de hidrelétricas; com o depésito de esgotos
urbanos e industriais no leito dos rios; com a contaminagao dos lengéis freaticos
pela industria e pela agricultura; com o aumento da demanda de 4gua tratada nos
centros urbanos e com a expansao da agricultura irrigada, entre outros fatores
desestabilizadores das relagdes sociais contempladas no Cédigo de Aguas de
1934. Nessa época, paises como Canad4, Japdo, Inglaterra, ltalia e Bélgica se
desenvolveram em processos de revisdo de suas legislagdes sobre os usos da
dgua. No Brasil, surgiram experiéncias pioneiras de gestdo de bacias
hidrograficas com histérico de conflitos entre diferentes usuarios, especialmente
na regido Sul e Sudeste, com suas modernas estruturas de produgao industrial
e agricola, e posteriormente no Nordeste, regido marcada pela maior escassez
do recurso. Os modelos de gestao implementados ao nivel local ou regional eram
fundamentados nas bacias hidrograficas, recorte espacial/ territorial que incluia
ndo apenas os rios, afluentes e reservatérios subterraneos, mas, também,
outros elementos da paisagem fisica e social. As areas de varzea, com tudo,
receberam atengao especial por serem ecolégica mente mais vulneraveis e por
concentrarem, normalmente, o maior percentual do contingente populacional. A
crescente percepgao da necessidade de mudanga nos mecanismos de regulagio
do uso dos recursos hidricos e deu origem ao projeto de lei n? 2.249, encaminhado
pelo governo federal ao Congresso Nacional em 1981, Esse projeto foi
transformado na lei 9.433/97 (conhecida como lei das &guas), que estabeleceu
0s principios basicos para a gestédo dos recursos hidricos no pais: a) a adogao
da bacia hidrografica como unidades de deus planejamento; b) o reconhecimento
de que a agua é um bem econdmico; ¢) a necessidade de serem contemplados
com os usos multiplos existentes e potenciais do recurso; d) a implementagao de
um modelo de gestio descentralizada e participativo. (grifo nosso)". Politica e
Gestao Ambiental. In: CUNHA, Sandra Baptista da; GUERRA, Antdnio José Teixeira
(Org.). A questdo ambientel. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003. p.73.
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a implementag¢ao de um modelo de
gestao descentralizado e participativo.

O referido sistema estabelece regras para a criagao
e funcionamento dos comités de bacias,* os quais sdo
definidos como féruns de decisdo no ambito de cada bacia
hidrografica. Esses comités sido formados por
representantes dos usudrios dos recursos hidricos, Da
sociedade civil organizada e dos trés niveis de governo e
séo apoiados por agéncias de aguas que apb6iam um ou
mais comités de bacias.

Luis Henrique Cunha e Maria Célia Nunes Coelho*?
em estudo sobre politica e gestdo ambiental fazem
esclarecimentos sobre a Agéncia Nacional de Aguas,
complementado o assunto:

As discussées travadas no ambito da
Secretaria de Recursos Hidricos
(SRH), atualmente vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, levaram
a criagado, em 2000, da Agéncia
Nacional da Agua (ANA), que tem,
entre suas atribuigGes, a cobranga pelo
uso da agua, constitucionalmente
considerada como um bem publico.
Embora o processo de arrecadagao

“t Dentre as propostas apresentadas pela equipe da UENF que elaborou o
relatério em fungao do acidente ocorrido no Rio Paraiba do Sul em 29 de Margo
De 2003 (anexo ao presente estudo), destaca-se, sobre os comités de bacia,
o seguinte: "Este acidente é uma oportunidade para, através do comité de
bacia do rio Paraiba do Sul (CEIVAP), 6rgaos governamentais e sociedade civil
organizada promoverem agbes conjuntas pelo fortalecimento dos mecanismos
institucionais estabelecidos, visando a formulagdo de politicas publicas e de
carater pré-ativo que previnam a repeti¢@io deste tipo de evento catastréfico.
Esta seria a forma mais eficiente da sociedade obter uma efetiva transparéncia
no processo de gerenciamento ambiental, e a aplicagdo dos recursos oriundos
das multas, para as futuras a¢des em escalas local, regional e nacional.”

42 CUNHA, Luis Henrique. COELHO, Maria Célia Nunes. Politica e gestdo ambiental.
In: CUNHA, Sandra B. da; GUERRA, Antonio J. Teixeira (Org.) A guestdo
ambiental. Diferentes abordagens. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003. p. 43
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dos recursos financeiros seja uma
atribuigdo da ANA e das entidades
estaduais, a aplicagdo desses
recursos deverd ser descentralizada e
vinculada a contratos de gestao, a
serem estabelecidos entre a ANA/
entidades estaduais outorgantes e
cada agéncia de agua. Todo o
processo se dard, portanto, sob a
intermediagao dos comités de bacias.
A defini¢gao da bacia hidrografica como
a unidade geografica pertinente para
atender a obijetivos propostos por
organizagobes institucionais
emergentes ndo é apenas um
reconhecimento do peso da dimenséo
ecolégica, mas também das
dimensoes sociais, culturais e politicas
na compreensao da complexidade dos
processos ambientais.

O modelo de gestao das bacias
hidrograficas, adotado na legislagao
brasileira, é baseado nos pressupostos
do co-manejo e da descentralizagao
das tomadas de decisdo. Nesse
sentido, os comités de bacias e as
agéncias de agua representam
(re)arranjos institucionais com o
objetivo de conciliar interesses
diversos e muitas vezes antagénicos,
assim como controlar conflitos e
repartir responsabilidades.

Outro bem ambiental definido em sede
constitucional sdo as Cavidades Naturais Subterraneas.
Nas constituicbes passadas esta matéria ndo era
referendada, sendo inaugurado seu tratamento no art.
20 da constituigao vigente. Diz o referido artigo: “S&o bens
da Unido: (...) X — as cavidades naturais subterraneas e
os sitios arqueolégicos e pré-historicos”.
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Quanto a tal dispositivo, Machado*® entende que:

Nao ha necessidade de cada cavidade
natural subterranea ser declarada como
bem da Unido. A norma é auto-
aplicavel. Importa salientar que nac se
exigiu excepcional ou notavel interesse
cientifico ou turistico para que a
cavidade natural subterranea seja bem
publico. De outro lado, a cavidade, pelo
préprio Poder Publico merece ser mais
controlada. Foi um primeiro passo dado
pela Constituicdo Federal que,
contudo, nao esgotou a protegao da
cavidade natural subterrdnea, como do
acesso a mesma, salientando-se que
as adjacéncias de uma cavidade
precisam da protegao da legislagéao
ordinaria.

A CFRB/88 em seu artigo 22 trata da energia enguanto
bem diretamente ligado a questao ambiental, além de ser
definida como matéria de competéncia privativa da Uni&o. Neste
sentido, dispOe a Constituicao no referido artigo: “Compete
privativamente a Uniao legislar sobre: aguas, energia,
telecomunicagdes e radiodifus@o”. A mesma matéria foi
abordada por outras Constituigdes, ressalvadas suas
especificidades (EC 1/69, art. 82, XVIi; CF/67, art. 82, Xli; CF/
37,art. 16, XIV e CF/34, art. 5°, XIX).

A CRFB/88 inclui no rol de bens ambientais tutelados
os Espagos Territoriais Protegidos e seus componentes,
inovando no tratamento da matéria e na:

... prote¢éo dos espagos territoriais
como parques nacionais, estaduais,
municipais; reservas bioldgicas,
estagdes ecolbgicas, areas de

43 MACHADO. Direito ambiental brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 103.
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protegdo ambiental. Poderdo ser esses
espagcos territoriais criados por decreto
e/ou por lei, mas nio poderdo ser
alterados e/ou suprimidos por
decreto.

A matéria neste sentido passa a gozar do carater
de ser permanente, abrindo-se nas esferas competentes,
espagos aos ambientalistas*® na definicdo e protegao
destes ambientes.

A fauna® por sua vez, era tratada pelos textos
constitucionais antecessores ndo por esta terminologia,
mas sim por “caga.” Na Constituigao vigente encontra-se

“ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., nota 43. p. 104.

4 “Ambientalismo é o movimento organizado de cidadaos e governantes
preocupados em proteger, enriquecer e melhorar o ambiente vital das pessoas.
Os ambientalistas estao preocupados com os danos causados ao ecossistema
por mineragao predatéria, depredagao de florestas, chuva 4acida, perda da
camada de 0zdnio na atmosfera, detritos téxicos e lixo; com a perda de areas
de recreagdo; e com o aumento de problemas de saude causados por ar e
égua poluidos e alimentos tratados quimicamente, sendo estas preocupagdes
abase do ambientalismo. Os ambientalistas desejam que os custos ambientais
sejam considerados na tomada de decisdo de fabricantes e consumidores.
Sao favoraveis a impostos e legislagdo para reduzir os custos sociais
atribuidos ao comportamento ambientalista, exigindo, assim, por parte das
empresas, investimentos em equipamentos antipolui¢do, a taxagdo sobre
garrafas sem retorno e o banimento de detergentes com alto teor de fosfato,
que sdo vistos como necessarios para induzir empresas e consumidores a
agirem conforme as normas ambientais.” SUCUPIRA, Talman. Ambientalismo.
Direito Ambiental. O Comportamento De Algumas Empresas. In: Revista da
Facuidade de Direito da USP. V. 16, n? 2, 1999. p. 205.

4 Segundo a zoologia, a quantidade e a variedade das espécies animais
existentes numa regido sdo proporcionais a quantidade e a qualidade da
vegetacéo. Em vista disso, podemos falar de faunas (no piural), como conjunto
os de animais dependente de determinadas regides ou habitats ou meios
ecolégicos particulares; por ai se compreende as designagdes
correspondentes a adaptagao animal aos fatores de ordem geogréfica ou
aos fatores ecolégicos. N&o se pode esquecer que a fauna estad sempre
relacionada ao ecossistema. Essa correlagdo intima entre animais e plantas
e deve-se, em grande parte, ao fato de que os animais nao fazem a sintese
da matéria organica a partir dos elementos organicos encontrados na natureza,
o que é feito pelas plantas. Concluséo dbvia: se desaparecessem as plantas,
todos animais morreriam de inani¢do. Por outro lado, had um equilibrio natural
e estabelecido nointerior dos ecossistemas, de modo que uns sao vegetarianos
ou herbivoros e outros, carnivoros. MILARE, Edis. Direito do ambiente:
doutrina, pratica, jurisprudéncia e glossério. p. 171.
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agasalhada no art. 24, VI que dispde: “Compete a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal — legislar
concorrentemente sobre: (...) fauna(...)". Segundo a CRFB/
88 a Fauna, enquanto bem ambiental, tem sua protegédo
orientada por trés diregdes:

... veda praticas que coloquem em risco
asua fungéo ecoldgica (essas praticas
podem ser desde a aplicagao de
pesticidas, o desmatamento ou a
destruigdo dos habitats); praticas que
provoguem a extingdo das espécies
(além das praticas anteriores,
mencionamos a abertura de caga em
temporada inadequada) e praticas que
submetam os animais a crueldade. A
prote¢ao dada pela Constitui¢do Federal
remete sua aplicagdo a legislagéo
ordinaria e/fou complementar.

Edis Milaré* faz comentario sobre a legislagdo
aplicavel a fauna, lamentando a falta de uma efetiva politica
de preservagao da mesma, nos seguintes moldes:

Nos tempos hodiernos, atuteladaflorae
de importantes ecossistemas brasileiros,
como a floresta amazonica e a mata
atlantica, ¢ concebida também como
indispensavel para a preservagéo da
fauna. Esse avango - a tutela juridica da
interacdo entre fauna, flora e
ecossistemas - ocotreu com a edigéoda
Constituicdo da Republica de 1988,
restando ainda por elaborar-se a
legislagao infraconstitucional.

De fato, a Carta de 1988, em seu art.
23, VII, estabelece que a preservagdo
da fauna, juntamente com aflora, é de

47 MILARE, Edis. Op. cit., nota 23, p. 174.
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competéncia comum da a Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. E, no art. 24, VI, prevé a
competéncia concorrente da Unizo,
dos Estados e do distrito Federal para
legislar sobre caga, pesca e fauna. Aos
municipios, nessa matéria, cabe
suplementar a legislagao federal e a
estadual no que couber, conforme
dispde o art.30, II.

Mais adiante, o art. 225, caput, §1%,
VIl, inclui a protegdo a fauna,
novamente com a flora, como meio de
assegurar a efetividade do direito ao
meio ambiente equilibrado, estando
vedadas, na forma da lei, as praticas
que cologuem em risco sua fungao
ecolégica, provoquem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a
crueldade.

Da legislagéo infraconstitucional, vate
mencionar o decreto-lei n? 221/67, que
dispde sobre a protegéo e o estimulo
a pesca (Cddigo de Pesca), e alei n?
5197/67, que dispde sobre a protegéo
afauna (Cédigo de Caga).

Como se vé, embora a constitui¢ao tenha estabelecido
principios e regras acerca da matéria, falta ainda uma efetiva
politica de preservag¢ao da fauna, sob uma ética interdisciplinar
€ mais préxima da realidade, para atualizar a legislagao
infraconstitucional com o ideal ditado pela lei maior.

Neste mesmo sentido, o termo flora*® é também
inaugurado pela Carta Constitucional de 1988. Contudo, muito

¢ Aflora é entendida como a totalidade de espécies que compreende a vegetacéo
de uma determinada regido, sem qualquer expresséo de importancia individual
dos elementos que a compdem. Elas podem pertencer a grupos botanicos os
mais diversos, desde que estes tenham exigéncias semelhantes quanto aos
fatores ambientais, entre eles os bioldgicos, os do solo e o do clima.
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embora o art. 23 da atual Constituigao preveja em seu
inciso VIl a preservagao das florestas, da fauna e da flora,
no art. 24, mais por imperfeigao textual (Machado, 2000),
que propriamente por uma intengao do legislador, ao dispor
sobre competéncia concorrente ern matéria ambiental,
nao ha previsao literal da flora. Assim, por dedug¢éao
equipara-se tal bem, em matéria de competéncia para
legislar, as expressdes “conservagao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais” (art. 24, CFRB/88).

Detalhando um pouco mais os bens ambientais
consagrados pela Carta de 88, temos as florestas como
referéncia de preservagao nos art. 23, Vll e 24, VI (matéria
de competéncia comum entre Uniao, Estados, Distrito
Federal e municipios). No tocante a este bem, faz-se
ressalva expressa a Floresta Amazénica e a Mata Atlantica,
o primeiro entendido enquanto:

... patriménio nacional e sua utilizagao
far-se-a, na forma da lei, dentro de
condigdes que assegurem a
preservagdo do meio ambiente,
inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais (art. 225, § 49).

Esta mesma concepgao € dispensada a Mata
Atlantica pela CRFB/88 em seu art. 222, § 4. Neste sentido
vale a assertiva de Machado:*

O paragrafo da Constituigdo federal
constitui um indicador para o
legislador ordinario, que, entretanto,
pode ficar como letra morta se nao for
feito grande esforgo para se reformular
a legislagdo abrangendo tanto a
Floresta Amazdnica, como a Mata
Atlantica e outras areas frageis e

4 MACHADO. Op. cit., nota 43, p. 110.
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emprego de destrui¢do. Como
aplicagao concreta, pode-se extrair do
texto constitucional que esses bens
ambientais interessam nao s6 a prépria
regido onde estao inseridos, mas toda
anagao e que as intervengdes nessas
areas necessitam da manifestagao
dos Poderes Publicos federais e nao
somente dos érgaos estaduais e/ou
regionais.

Como colocado inicialmente, quando a matéria é
bem ambiental, seu possivel dano*® vincula de forma
interdependente os interesses tanto locais, regionais e
mesmo nacional. Neste sentido, indiscutivelmente, o
interesse local como ferramenta de efetivagdo da
autonomia dos municipios, é de fundamental relevancia,
sobretudo em matéria de direito ambiental.

Quando se trabalha com o intuito de determinar o
conteudo de dano ambiental, a questdo assume um
formato distinto da previsao legal dentro somente da esfera
civel.

José Rubens Morato Leite® assim aborda a questao:

O evento danoso, como visto, vem a
ser a resultante de atividades que,
direta ou indiretamente, cause a
degradagdo do meio ambiente (=
qualidade ambiental} ou a um ou mais
de seus componentes.

% José Rubens Morato Leite explica que: "No direito comum), c regime da responsabilidade
e extracontratual ou aquiliana de aplicagdo geral € o da responsabilidade subjetiva,
fundada na culpa ou dolo do agente causador do dano. Na legisiagdo especial, ao
contrério, o dano ambiental é regido pelo sistema da responsabilidade objetiva, fundada
no risco, que prescinde por completo da culpabilidade do agente e s6 exige, para
tomar efetiva a responsabilidade, a ocorréncia do dano e a prova do nexo causal com
a atividade. LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. Sao Paulo: RT, 2000. p. 220.

5 |bid., p. 107-108.
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Tanto as les6es materiais como as e
materiais sdo suscetiveis de
composi¢gdo, na linha do que
expressamente prevé hoje a lei n? 7347
de 85, em seu artigo 12, caput, com a
redagéo determinada pelo artigo 88 da
lei 8884 de 94.

Vem a baila, aqui, intrigante questao
de se precisar a linha de fronteira entre
0 uso e o abuso, isto &, o limite da
intensidade do dano é capaz de
detonar a obrigagéo reparatéria.

Por certo, como tal ndo se ha de
entender toda e qualquer diminuigao
ou perturbagdo a qualidade do
ambiente, certo que a mais simples
atividade humana que, de alguma
forma, envolva a utilizagao de recursos
naturais pode causar impactos. Assim,
seria logico sustentar-se que para o
direito sé interessaria aquelas
ocorréncias de caréter significativo,
cujos reflexos negativos
transcendessem os padrdes de
suportabilidade pré-estabelecidos. A
solugao, no entanto, ndo é tao simples.
Em primeiro lugar, porque a lei,
ressalvados alguns poucos casos
(poluigdo hidrica e atmosférica, por
exemplo), ndo apresenta pardmetros
que permitam uma verificagcao objetiva
da significAncia das modificagdes
infligidas ao meio ambiente. Demais,
“é importante salientar que o mero
respeito aos padrdes de emisséo ou
de imissao ndo garante, por si s6, que
€ uma atividade néo seja poluidora.
Isso porque tais padrdes normatizados
sdo meramente indicativos de que as
concentragbes previamente fixadas de
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uma dada substancia ou matéria ndo
causaram prejuizos a satde publica,
as espécies de fauna e da flora e aos
ecossistemas. Pode ocorrer, porém,
gue apesar de plenamente conforme
os padrbes estabelecidos, o
langamento de uma determinada
substancia se mostra nociva e dai sera
indispensavel a sua redugéo ou
proibigao para compatibiliza-lo com o
objetivo basico dessa técnica, que é
evitar a poluigao”.

Em segundo lugar, lembre-se que a
conjuragao dada a novidade ambiental
se pauta pela teoria da
responsabilidade objetiva, fundada no
risco, a teor da qual ndo se perquirir a
ilicitude da atividade, ja que tao-
somente a agressividade é suficiente
a provocar a tutela jurisdicional.

Em terceiro lugar, é preciso ter
presente que muitas demissodes, até
inocentes quando isoladamente
consideradas, podem, examinadas no
contexto de um conglomerado
industrial, por exemplo, apresentar o
extraordinario potencial poluidor, em
razao de seus efeitos sinérgicos.

Por fim, é da prépria lei que a poluigédo
nao se caracteriza apenas pela
inobservancia de normas e padres
especificos, mas também pela
degradagao da qualidade ambiental
resultante de atividades que direta ou
indiretamente: a) prejudiguem a salide,
seguranga e o bem-estar da populagio;
b) criem condigbes adversas caso
atividades sociais e econdmicas; c)
afetem desfavoravelmente a biota; d)
afetem as condigbes estéticas ou
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sanitarias do meio ambiente. Vale dizer,
poluigéo é degradagido que se tipifica
pelo resultado danoso,
independentemente da inobservancia
de regras ou padrdes especificos.

Destaque, a mingua de critérios
objetivos de seguros, pode-se concluir
que a aferigdo da anormalidade ou perda
do equilibrio setor se fundamentalmente
no plano fatico e ndo no plano
normativo, segundo normas
preestabelecidas. Conseqiiéncia disso,
é que a caracterizagao do evento
danoso, afinal, acabou entregue ao
subjetivismo e descortino dos juizes,
no exame da situagido enfatica e das
peculiaridades de cada caso concreto.

Dando prosseguimento ao rol de bens ambientais
tipificados na Carta de 1988, o art. 20, Il do referido texto

dispbe que:

S&o bens da Unido: (...) IV —as ilhas
fluviais e lacustres nas zonas limitrofes
com outros paises, as praias
maritimas, as ilhas oceanicas e as
costeiras, excluidas, destas, as areas
referidas no art. 26, I.” E, “ncluem-se
entre os bens do Estado: (...) Il — as
areas nas ilhas oceénicas e costeiras,
que estiverem no seu dominio,
excluidas aquelas sob o dominio da
Uniao, Municipios ou terceiros; lll — as
ilhas fluviais e lacustres nao pertencem
aUniao (art, 26).

A paisagem é de competéncia comum entre os
entes da federagao, sobretudo na referéncia que a CFRB/
88 faz as “paisagens naturais notaveis” (art. 23, Ill).
Contudo, acerca da protegao ao patriménio paisagistico a
competéncia entre a Unido e os Estados é de natureza
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concorrente (art. 24, VIl). HA uma aparente imprecisédo
terminolégica e Machado® faz algumas consideragoes
sobre a concepg¢ao de patriménio, patrimonio paisagistico
e paisagem:%®
A concepgdo de patriménio é mais
larga do que a de propriedade e projeta
um relacionamento de geragdes, pois
as geragoes presentes conservarao
paisagens ndo s6 para si mesmas,
mas para as geragbes que a
sucederdo. A concepgado de
paisagem, como patriménio, ndo deve
imobiliza-la, mas confere-lhe
durabilidade, inserindo-a, portanto, nas
agdes por um desenvolvimento
sustentado.
... A paisagem ¢é a “relagao que se
estabelece entre um lugar e um
momento concreto, entre um
observador e 0 espago que ele abrange
com o olhar”.

A jurista Jacqueline Morand-Deviller, da Universidade
de Paris |, aponta a relagao entre o sujeito e 0 objeto, isto
€, 0 sujeito — aquele que olha — e 0 objeto — a paisagem.
Acentua que essa relagao nao pode ser dissociada.

O mar territorial, antes da presente Constituigdo
(art. 20, VI), s6 teve referéncia na EC 1/69, art. 42, VI.
Segundo alei n.? 8.617/93, art. 12:

2 MACHADO. Op. cit., nota 43, p. 111.

% A paisagem na condigao de bem ambiental a ser tutelado, ja havia previséo
em Constituigdes anteriores: CF/37, art. 134; CF/46, art. 175; art. 67, art. 172;
EC 1/69, art. 172 e CF/67, art. 172.

% Celso Duvivier de Albuquerque Mello descreve o contetido de mar territorial:
A nogao de mar territorial tem sido dada de maneira mais ou menos uniforme
pela pratica internacional. Uma definicdo é a que encontramos na Convengao
de Genebra sobre mar territorial e a zona contigua (1958}, cujo art. 12 afirma
que "A soberania do Estado se estende, além do seu territério, e de suas
aguas interiores, a uma zona de mar adjacente as suas costas". Pode-se dizer
que a mesma definigao esta repetida no art. 22 da convengédo de 1982. Como
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O mar territorial compreende uma faixa
de doze milhas maritimas de largura,
medidas a partir da linha de baixa-mar
do litoral continental e insular
brasileiro, tal como indicada nas cartas
nauticas de grande escala,
reconhecidas oficialmente no Brasil.

As praias maritimas (CFRB/88, art. 20, IV) e as
praias fluviais (CRFB/88, art. 20, lll) ndo foram previstas
enquanto bens ambientais por outras Constitui¢cdes. E,
mesmo a conceituagao legal do que tal bem representa
so fora definido em 1988, através da Lein.?7.661, em seu
art. 10, § 32 que dispGe que praia:

. & a drea coberta e descoberta
periodicamente pelas aguas,
acrescidas de faixa subseqiiente de
material detritico, tal como areias,
cascalhos, seixos e pedregulhos até
o limite onde se inicie a vegetagio
natural, ou e, em sua auséncia, onde
comece Um outro ecossistema.

bem observa La Pradelle, ele era uma criagio do direito, sem corresponder a
uma mogao geogréafica. Ele seria o0 "mar dos juristas”. O mar territorial é uma
nogao ao mesmo tempo do DIP e do direito interno. A expressao "mar territorial”
nao é a Unica utilizada para denominar este espago maritimo. Outras existem,
como a de mar litoral e mar nacional. Entretanto, a de mar territorial é a
predominante e esta consagrada nas convengdes de 1958 e 1982. (...) a linha
de base do mar territorial é aquela a partir da qual se mede a largura do mar
territorial em diregéo ao alto mar. Ela é a linha que separa o mar territorial das
aguas interiores. A sua importancia tem sido realgada por que, quanto mais
mar afora, mais longe se da o mar territorial, bem como mais larga sera a area
das aguas interiores. A linha de base normal é aquela ao longo da costa na
baixa mar. O DI ndo define o que seja baixa mar. A convengéo de Montego Bay
declara que é aquela "Indicada nas cartas maritimas de grande escala,
reconhecidas oficialmente pelo Estado ribeirinho". No caso de costas instaveis,
a linha de base néo é modificada com o recuo da costa, a ndo ser que o Estado
se decida a modifica-la. Esta norma que figura na alinea 2 do artigo 72 da
convengao foi feita para atender a Bangladesh. Curso de Direito Internacional
Pdblico. 132 ed. ver. e aum. V. 2. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 1.116 e
1.124.
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A plataforma continental®® e a zona econémica
exclusiva (CRFB/88, art. 20, V) constituem-se também
como bens ambientais a serem protegidos pelos entes da
Federagdo. Em ambos os casos, a CRFB/88 se antecipou
a legislagao infraconstitucional que trata especificamente
de tais matérias. Assim, a Lei Federal n.2 8.617 de 04/01/
1993 s6 veio definir tais bens depois da previsdao expressa
na Carta de 1988. Segundo a referida lei, entende-se por
plataforma continental a &rea que:

... compreende o leito e 0 subsolo das
areas submarinas que se estendem
além do seu mar territorial, em toda a
extenséo do prolongamento natural de
seu territorio terrestre até o bordo
exterior da margem continental, ou até

% Celso Duvivier de Albuquerque Mello descreve o contetudo de plataforma
continental: "Os continentes nao estéo diretamente, de modo abrupto, sobre o
fundo dos oceanos, mas repousam em uma plataforma, geralmente, de ligeira
inclinagéo. O territério de um Estado néo desaparece de imediato com mar, mas
prolonga-se submerso. E a platatorma continental, cuja profundidade média
vai até 200 m ou 100 bragas (180 m para os anglo-saxdes), quando tem inicio
o talude continental ou rebordo oceanico, que vai até a profundidade média de
500 m e, posteriormente, vem a regiéo pelagica, para finalmente mergulhar nas
grandes profundidades da regido abissal. A nogéo geogréfica de plataforma
continental ja era encontrada no século XVIl com o Marqués de Marsilli, fundador
da oceanografia. (...) A convengdo de 1982 estabelece que: 'A plataforma
continental de um Estado custeio compreende o leito e o subsolo das areas
submarinas que se estendem além de seu mar territorial € ao longo de todo
prolongamento natural de seu territério até o bordo exterior da margem conti-
nental, ou até uma distancia de 200 milhas marinhas, medidas a partir das
linhas de base a partir das quais se mede a largura do mar territorial, nos casos
em que o bordo exterior ndo atinja a essa distancia'. Entretanto, este conceito
é esclarecido e limitado pelo seguinte: ‘A margem continental compreende o
prolongamento submerso da massa continental do Estado costeiro, esta
constituida pelo leito e subsolo da plataforma, o talude e a elevagéao continen-
tal'. Acrescenta ainda que ndo compreende a parte profunda do fundo oceanico
nem o seu subsolo. Na verdade, ha aqui uma 'espécie de conciliagdo' vez que
na 32 Conferéncia das Nagdes Unidas um grupo de Estados alegava que a
plataforma continental era um ‘prolongamento do territério' do Estado, e com
isso pretendiam aumentar este esforgo maritimo. Um outro grupo de Estados
afirmava que, em consequéncia, a plataforma continental seria substituida
pela margem continental.” MELLO. Op. cit., nota 54, p. 1.156-1.157.
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uma distendia de duzentas milhas
maritimas das linhas de base, a partir
das quais se mede a largura do mar
territorial, nos casos em que o bordo
exterior da margem continental nao
atinja essa distancia.

E, a zona econdmica exclusiva® compreende “uma
faixa que se estende das doze as duzentas milhas
maritimas, contadas a partir das linhas de base que
servem para medir a largura do mar territorial” (art. 12, §
anico, da Lei n? 8.617/93).

O artigo 20 da CRFB traz inclusos neste rol de bens
ambientais tutelados, os sitios arqueoldgicos e pré-
histéricos, bem com os Terrenos de marinha e seus
acrescidos. Em seu inciso X faz-se a previsao que “Sao
bens da Unido: X — as cavidades naturais subterraneas e
os sitios arqueolégicos e pré-histéricos”. Machado®” dispbe
que:

O dispositivo constitucional de 1988,
mais amplo ao empregar o termo sitio
e ndo jazida, pois pode abranger
também a propriedade da superficie.
A Lei 3.9924, de 26.7.191, previa que
jaque as jazidas arqueolégicas ou pré-
histéricas de qualquer natureza, néo
manifestadas e registradas na forma
dos arts. 42 e 6% desta Lei, sédo
consideradas, para todos os efeitos,
bens patrimoniais da Unido. Doravante,
na auséncia de expressaressalva na
Constituigdo, ndo se podera mais
registrar ou manifestar tais jazidas e

% "Paragrafo unico. A investigagdo cientifica marinha na zona econémica
exclusiva s6 podera ser conduzida por outros Estados com o consentimento
prévio do governo brasileiro, nos termos da legislagdo em vigor que regula a
matéria”. (art. 82 da Lei n® 8.71/93)

57 MACHADO. Op. cit., nota 43, p. 114,
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sitios, ficando todos esses bens
exclusivamente da Uniao.

Ja oinciso VIl deste mesmo art. 20, define que “sao
bens da Unido: VIl — os terrenos da Marinha% e seus
acrescidos”. Trata-se de um patriménio nacional, entendido
como de uso comum do povo. Neste sentido, “a expressao
“uso comum do povo” quando aplicada a bens publicos,
refere-se a uma coisa corporea; ao meio ambiente, refere-
$€ a uma coisa incorpérea.”™®

Por fim, temos em sede constitucional a previsao
de protecao dos terrenos marginais (art. 20, IIl). O
Decreto-lei n® 9.760/46, em seu art. 4° dispde que os
terrenos marginais sao:

... 08 que banhados pelas correntes
navegaveis, fora do alcance das marés,
vao até a distancia de 15m medidos
horizontalmente para a parte da terra,
contados desde a linha média das
enchentes ordinarias.

Quanto & previsdo e estruturagdo de uma légica
protetiva acerca desses bens, Machado®® nos informa que:

os bens ambientais foram
amplamente acrescidos na Constituicéo
Federal de 1988. O poder de policia
ambiental dos Estados e dos Municipios
existe também sobre os bens federais,

% Os terrenos da Marinha foram conceituados a partir do Decreto-lei 9.760/46
que dispde compreender os terrenos da marinha a area "em uma profundidade
de 33m, medidos horizontalmente, para a parte da terra, da posigao da linha da
preamar mede de 1831, os situados no continente, na consta maritima e nas
margens dos rios e lagos, até onde se faga sentir a influéncia das marés e os
que contornam as ilhas situadas em zona onde se faga sentir a influéncia das
marés.” (art, 2?)

%Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Atlas, 2000. p. 56.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. cit., nota 43, p. 117.
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pois competéncia constitucional é
ratione matetiae e ndo ratione dominium
(art. 24, VI, Vll e VIII, da CF). Contudo,
os litigios civis que resultarem da
aplicagdo das medidas do poder de
politica ambiental dos Estados e dos
Municipios, seréo de competéncia da
Justica Federal, por forgado art. 109. |,
da CF, na medida em que a Uni&o tiver
interesse com ‘autora, ré, assistente ou
oponente’. Nao havendo interesse da
Unido, a Justiga Estadual podera ser
competente.

No que tange aos bens ambientais e respectivos
titulares e interessados, percebe-se relativa flexibilidade e
mesmo incerteza das posturas que os entes da Federagao
devemn adotar nos casos em especifico, ou seja, o
subjetivismo que reveste a légica de protegao segundo os
interesses (local, regional ou nacional) e que também se
faz presente na definicdo de meio ambiente, a principio,
em razdo de sua imprecisao, pode levar a “conflitos de
competéncia” entre tais entes, principalmente na
prevengao ou mesmo reparagao do dano ambiental®'. Mas,
sobretudo, é refletido na Carta Constitucional atual, um
significativo ampliar daquilo que ¢ da esfera do municipio,
dando-se vazao e reconhecimento formal a autonomia
municipal.

% Dano ambiental é "aquele que se constitui em um atentado ao conjunto de
elementos de um sistema e que por sua caracteristica indireta e difusa nao
permite, enquanto tal, que se abra direito a sua reparagdo”. Prieur. Apud
MACHADO. Op. cit., p. 171.
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4. Competéncia legislativa do municipio em matéria
ambiental

4.1. Competéncia legislativa em matéria ambiental
- autonomia municipal em destaque

A competéncia legislativa concorrente é definida
pelas expressas normas constitucionais, segundo as
quais:

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

..., segue-se um rol com 16 incisos,
destacando-se, de acordo com nosso
tema:

I- direito urbanistico;

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

VII- protegao ao patriménio histérico,
cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

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

Mesmo diante do siléncio da norma constitucional no
que se refere aos municipios, evidencia-se que a
competéncia legislativa concorrente da Unido, com os
Estados e o Distrito Federal, incluem, implicitamente os
mesmos, como importantes unidades da federagéo,
autbnomas e integrantes da organizagao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil, no tocante
as matérias intimamente ligadas ao contetdo de interesse
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local como: urbanismo, tributagdo, meio ambiente,
educacgdo, cultura e saude.®

Mesmo os doutrinadores que divergem quanto a
integra¢ao do Municipio como componente da federagao,
como José Afonso da Silva,® reconhecem sua autonomia.
Além destes, a corrente majoritaria, que tem como
expressivos adeptos Hely Lopes Meirelles e Celso Bastos,
como ja demonstrado em capitulo anterior, reconhecem
ao municipio a condi¢cao de ente da federag¢ao, com sua
autonomia e em pé de igualdade com os outros entes da
federagéo.

Assim & que, por forga das normas constitucionais
relativas a reparticdo de competéncias, observadas as
normas gerais da lei de competéncia da Unido, ou
inexistindo a lei federal, as normas gerais de competéncia
estadual, a competéncia legislativa concorrente do
Municipio,® para legislar sobre especificas matérias de
seu evidente interesse local concorrente, justifica-se com
base na analise daquilo que preconiza os art. 24, I, Vi, VI,
VIl IX, XIl, combinados com a previsao constitucional de
sua autonomia nos arts. 12 ¢ 18; bem como com 0 que
prescrevem os artigos 23, [, 11, Ill, 1V, V, VI, VIIi, VIII, IX, XI
(competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito

@2BRASIL, Constituicio Federal (1988), Art. 24, |, VI, VII, VIII, IX, XII, CFRB/88.
83 Foi equivoco do constituinte incluir os municipios como componente da federagéo.
Municipio € divisdo politica do Estado-membro. E agora temos uma federagio de
municipios e Estados, ou uma federagéo de Estados? Faltam outros elementos
para a caracteriza¢do de federago de municipios. A solugio €: o municipio é um
componente da federagio, mas ndo entidade federativa. (grifo nosso). SILVA,
José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. p. 105,

& Daniella S. Dias defende que: "Caso inexista a regra juridica de &mbito geral ou
regional, o Municipio ndo podera legislar de forma plena para tratamento da
temética, até porque seu interesse se cinge a questdes locais, e sua competéncia
tem por isso, definigdo delimitada”, seguindo-uma linha que vai de encontro ao
pensamento de outros doutrinadores como Mukai que prescreve que "a existéncia
de competéncia administrativa pressupde a existéncia de competéncia legislativa,
‘porque pelo principio da legalidade, a esfera de poder que recebe determinado
encargo administrativo deve primeiro legiferante sobre essa matéria e para
legitimar a sua agéo nessa area." DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano:
principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002. p. 206-207.
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+ederal e dos municipios); 29, 30, incs. [, lll, V, VI
tcompeténcia privativa do Municipio para legislar sobre Lei
Organica e matéria de interesse local); 182 (competéncia
do Municipio para a politica de desenvolvimento urbano) e
225 (meio ambiente), dentre outros.
7 No tocante a competéncia suplementar dos
municipios, esta € expressamente prevista na norma
constitucional, competindo aos municipios suplementar a
legislagao federal e a estadual no que couber (art. 30, ll).
Pela abrangéncia da expresséo “no que couber”, patente
é a competéncia do municipio para legislar
suplementarmente sobre matérias relacionadas com os
recursos ambientais diante de atividades ou condutas
lesivas a qualidade ambiental local. E neste contexto que
se inserem as legislagdes municipais com carater protetivo
do meio ambiente, dando-se énfase ao conteudo evidente
de interesse local.

Confirmando este entendimento Sandra Silva,®
citando José Afonso, se expressa do seguinte modo:

Segundo o inciso Il do mesmo art. 30,
da Constituicdo de 1988, cada um
municipio “suplementar a legislagao
federal e estadual no que couber”.

Silva, neste particular exemplifica:

Ai, certamente competira aos
municipios legislar supletiva mente
sobre: a) protegdo do patriménio
histérico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico; b) responsabilidade por
dano ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico
e paisagistico local; c) educagéo,

& SILVA, Sandra. Op. cit., nota 12, p. 88-89.
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cultura, ensino e saude no que tange
a prestagdo desses servigos no
ambito local; d) direito urbanistico
local, etc.

Assim, mesmo diante da existéncia
de norma geral sobre preservagéo do
patriménio histérico nacional, v. g.,
enorme estadual acerca do mesmo
assunto, no que tange ao interesse
regional, tem o Municipio
competéncia legislativa para dispor
sobre a preservagao do patriménio
histérico municipal. E certo que alei
local tera de respeitar as linhas e
diretrizes das leis nacional e
estadual, mas também é certo que
podera dispor sobre o assunto em
nivel local, de maneira supletiva, por
menus visando a regra geral em face
de seu proprio interesse.

Assim, para que essa competéncia
suplementar possa ser exercitada
adequadamente, € necessario julga-
la com o interesse local. Diante da
sistematica constitucional, é certo
afirmar que, frente as matérias
conferidas a unido, ndo se pode
invocar apenas o interesse local para
dar legitimidade a lei municipal. De
outro lado, conforme ja se acelerou,
o interesse local nao exclui o
nacional ou regional, pois inexiste o
interesse exclusivamente municipal.

E relevante observar que a competéncia legislativa

do municipio ndo é mais ou menos importante que a
dos outros entes da federagdo, pois cada um destes
tem sua esfera de atuagao legislativa, inexistindo uma
hierarquia entre as normas federais, estaduais e
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municipais. Nesta mesma linha de pensamento
esclarece Fernanda Dias Almeida:®®

Afastando-se, em parte, da técnica
tradicional, a Constituicdo de 1988 nao
se limitou a demarcar a area das
competéncias municipais
circunscrevendo-as a categoria
genérica dos assuntos concernentes
ao peculiar interesse do Municipio. Foi
mantida, sim, uma &area de
competéncias privativas néo
enumeradas, 4 medida que os
Municipios legislardo sobre os
assuntos de interesse local (art 30, I).
Mas o constituinte optou - e aqui esta
a diferenga em relagéo a técnica
anterior- por discriminar certas
competéncias municipais
exclusivas em alguns dos incisos do
art. 30 de em outros dispositivos
constitucionais. Destarte, pode-se
dizer das competéncias reservadas
dos Municipios, que parte delas foi
enumerada e outra parte
correspondente a competéncias
implicitas, para cuja identificagio o
vetor serd sempre o interesse local.
(grifos nossos)

Para concluir o raciocinio, constata-se a
possibilidade de o municipio editar sua lei orgénica,
dispondo sobre os 6rgaos da administragdo publica
municipal, os poderes do municipio e suas competéncias,
observado o que determina a Carta Magna, sendo esta
competéncia legislativa uma forte expressido de sua
autonomia municipal. Assim a capacidade de auto-

% ALMEIDA, Fernanda Dias. Competéncias na Constituigdo de 1998. Sao Paulo;
Atlas, 1991. p. 122.
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organizagdo do municipio é concretizada através da
edicao de sua lei organica.

Constata-se, ainda,através de uma interpretagao
sistematica, que a lei organica encontra-se em grau de
superioridade em relagdo as demais leis municipais.
Concordando com esta premissa, Sandra Silva afirma:®’

Na pirdmide hierarquica do
ordenamento juridico brasileiro, a lei
organica do municipio representa
perante o sistema juridico local,
guardadas as devidas proporgdes, o
que a Constituicdo da Reptublica
representa para o sistema juridico
nacional.

No mesmo sentido assinala Mukai:®® “... a lei organica
municipal sera a constituicdo municipal ...”.

Discorda, no entanto, desta colocagao, José Afonso
Silva,®® que assinala que “a lei organica do Municipio se
constitui em lei complementar a Constituigao da
Republica.”

Sem embargo da doutrina contraria, dada a
autonomia municipal para dispor sobre o0 processo
legislativo municipal, € possivel que a lei organica
determine que certas matérias sejam reguladas por lei
complementar a ela, desde que estabelega processo de
elaboragdao com maior rigor que o previsto para lei
ordinaria. E o que de fato ocorre com algumas legislagdes
municipais relativas ao meio ambiente e, em especial, com
o Cédigo Municipal de Meio Ambiente de Macaé/RJ que
ser4 objeto de estudo no presente trabalho, como exemplo
do exercicio da competéncia legislativa municipal.
Corroborando este entendimento explica Sandra Silva:”®

87 SILVA, Sandra. Op. cit., nota 12, p. 100.

% MUKAL. Direito ambiental sistematizado, p. 38-39.

% SILVA, José, Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais, p. 229.
™ SILVA, Sandra, Op. cit., nota 12, p. 104-105.
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... dada a autonomia do legislador
municipal para dispor sobre o processo
e o procedimento relativo municipal, é
possivel que este admita a
necessidade de certas matérias serem
reguladas por lei complementar a lei
organica do municipio, com rigor formal
distinto da lei originaria. A lei organica,
neste ponto, pode exigir especialidade,
qualificando com o adjetivo
“complementar’ leis municipais que
versem sobre dada matéria.

Assim, no municipio em que a lei organica nao o
exigir ou for omissa, a matéria podera ter o tratamento de
lei ordinaria. Nos municipios onde a lei organica exige
previsdo de lei complementar para disciplinar certas
matérias, sera esta a regular o exercicio da competéncia
legislativa municipal. J& o meio apropriado para a adigao,
supressao ou operagao de dispositivo da propria lei
organica sera através de emendas a esta.

Como consideragao final é fundamental observar
que a Constituicao (Art. 182, § 12) estabelece a
obrigatoriedade da elaboragdo do Plano Diretor para os
municipios com mais de 20.000 habitantes, sem proibi-lo
aos demais, como instrumento basico da organizagao e
expansao urbana, cabendo ao municipio, observado o que
estabelece a Lei n? 10. 257/01, executar e concretizar os
processos urbanos, sejam estes na cidade ou fora dele.™

" Daniela di Sarno aponta que: "O Municipio deve ser considerado na totalidade
de seu territério para fins de Direito Urbanistico (Lei n. 10.257/01, art. 22, VII).
Na cidade, ntcleo do municipio, todos instrumentos poderdo e deverdo ser
utilizados para a plena realizagdo dos objetivos urbanisticos. Nos eventuais
distritos existentes dentro do territdrio do municipio, também devera haver
tratamento urbanistico, observando sua peculiaridade e sua fragilidade.
Incluimos, também, area rural, naqueles espa¢os onde se formam vilas ou
pequenos aglomerados de casas, pois as pessoas tém, como cidadas e
municipes, o direito & oferta das fungées da cidade e dos equipamentos plblicos
adequados as suas necessidades.” DI SARNO, Daniele. Elementos de direito
urbanistico. Barueri: Manole, 2004. p. 41-42.
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