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DOUTRINA

1. O métoedo

O tema aqgui versado é, fundamentalmente, o de competéncia constitu-

cional, que no dizer preciso de JOSE AFONSO DA SILVA vem a ser
“o nicleo do conceito do Estado federal” (!). Mais detalhadamente, o que
se pretende é delimitar o campo de competéncia municipal para, nele,
enfim, identificar-se o que lhe tocou em matéria ambientai.

(*} Exposigdo no Seminario “O Municipic e o Direite Ambiental”, promovido
pela Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Faculdade de Direito de Univer-
sidade de Minas Gerais e ANAMA — Associacho Nacional de Municipios e Meio
Ambiente, em Belo Horizonte, 1? de abril de 1991,

{1} Curso de Direile Constitucionel Positive. Ed. R. T. Sao Paunlo, 1999, 62 ed.,
p. 427. Em KARL LOWENSTEIN: “In der Verteilung der Zustindigkeiten liegt
der Schlilssel zur foderativen Herrschaftsstruktur”, {(Verfassungslehre, J. C. B.
Mohr, Tiibingen, 1959, p. 298).
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Af estd, portanto, debuxado, o método desta exposiglio. Comega-se
pelo estudo da partilha de competéncia federativa, analisando os critérios
e técnicas que serviram ao legislador constitucional de 1988 para armar o
sistema em vigor: esta € a parte doufrindria da exposigio. Segue-se o
estudo do sistema positivo de partilha federativa, dando-se destaque 2
competéncia municipal para, nela, identificar-se, especificamente, a compe-
tincia em matéria ambiental: esta € a parte aplicativa desta exposicdo.

A parte doutrinéria contém 5 itens, coroados pela enumeracio dos
critérios substantivos ¢ formais da reparticio de competéncia federativa
e, a aplicativa, também com 5 itens, conflui para o exame descritivo de
compeitncia municipal em matéria ambiental, que plenifica o escopo de
toda a exposigiio, seguido de breves conclusGes pessoais do autor sobre
o Direito Ambiental constitucional.

Procurou-se, enfim, e oxald se tenha logrado, produzir uma resenha
ordenada, simples, clara e, sobretudo, diddtica, que possa ser Gtil nao sé
a0s especialistas como aos indmeros leigos que, por suas atividades profis-
sionais e, até, por seu interesse civico, sfo levados ao estudo desse com-
plexo esvdo do direito que acabou se tornando a competéncia em matéria
ambiental .

2. A Competéncia

O entendimento do conceito de competénecia parte obrigatoriamente
do conceito de poder. O poder é o fendmeno bésico da Antropologia Social,
da Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito. Cada uma dessas Ciéncias
estuda-o sob um #ngulo e para determinadas finalidades. O Direito, em
particolar, tem no poder a energia social (®y que, difusa na sociedade e
concentrada nas institui¢Ses, a move no sentido da vontade dos que a
detém.

Mas ¢ aquela parcela de poder emanado da sociedade ¢ macicamente
concentrado institucionalmente no Estado que passa a ter a expressdo, a
importincia e, sobretudo, a responsabilidade de ordenar e, em certos casos,
de mover a sociedade: é o poder politico.

Todavia, o poder politico concentrado em grande parte no Estado,
denominado, por isso, de poder estatal, n3o ¢ exercido por um dnico Srgéo.
O desenvolvimento das instituigGes politicas legou-nos duas ordens de
descentralizacio do poder estatal: a descentralizagio espacial, estabele-
cendo &mbitos geogréficos de atuagdo, e a descentralizaglo funcional, esta-
belecendo setores substantivos de atuagfo.

Nos dois casos, a delimitagio espacial ou funcional do poder do
Estado leva 2 idéia de competéncia como quantidade ou qualidade do

(2) Concelto devido a BERTRAND RUSSEL.
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poder que a lei atribui as entidades, Srgdos ou agentes piiblicos para
manifestar a vontade estatal (%).

No Estado de Direito, esta vontade estatal, exceto a do legislador cons-
tituinte, deve conformar-se & lel pré-existente.

No Estado Democrdtico, esta vontade estatal, mesmo a do legislador
constituinte, deve conformar-se ao consenso politico dominante (4).

Sem descer as teorias do poder no Estado Federado, pode-se, em
resumo, dizer que predomina hoje a corrente que reconhece um policentris-
mo cratolégico institucionalizade. A Soberania, qualidade do poder
insubmetido, concentra sua expressao exferna, aquela que diz respeito as
relagdes internacionais, na Unifo, mas sua expressdo interna, a que diz res-
peito s relagbes do poder estatal institucionalizado com as demais expres-
sbes de poder coexistentes na sociedade civil, individuais, coletivas e difusas,
reparte-se entre todas as entidades federadas: Unido, Estados, Distrito Fe-
deral e Municipios (%),

Por esse motivo, sdo todas essas entidades, quidnomas no exercicio das
expressoes da soberania estatal que lhes cabe na partilha constitucional
espacial e substantiva bésicas (ver nota 3).

Em suma: agutonomia federativa é a medida constitucional do exercicio
da soberania e competéncia federativa, a expressdo positiva dessa partilha.

Ora, s¢ a competéncia € a quantidade e qualidade do poder estatal
que & atribuido a um ente, 6rgdo ou agente, no plano federativo, devemo-
nos cingir ao estudo da que toca as entidades politicas federadas men-
cionadas.

Sao, como se sabe, distintissimas as opgles constitucionais das vérias
federagbes, a comecar dos modelos norte-americano e helvético, existindo,
por conseguinte, varios sistemas federativos de partilha de competéncia.

Em comum, todavia, a todos esses sistemas, estdo as técnicas ¢ o5
critérios de partitha, a partir dos quais, sio estruturados, os modelos exis-
tentes.

3. Critérios, técnicas e sistemas de partilha de competéncia federativa

Através de critérios, classificam-se os tipos de competéneia (8). Através
de téenicas, agrupam-se os tipos de competéncia e se os distribuem entre as
entidades federadas. O resultado é o sistema adotado, que na sua totalidade

(3 “Poder de acio e de atuagiio atribuido aos varios Orgios e agentes consti-
tucionais” (In Direfto Constitucional. J. JOAQUIM GOMES CANOTILHC, Alme-
dina, Coimbra, 1986, p. 5203,

(4) Dai NORBERTO BCBBIO destacar o cousenso como técnlca socigl impres-
cindivel & dinfdmica politica gue produz e legitimidade (cf. Doutrine da Cons-
tituicdo, Perspectiva Historica da Filosofic do Direito e Legalidade e Lepitimidade).
3} Segundo o estabelecido no artigo 18 da Constituigho do Brasil.

(6) Nho existe uniformidade nem na designacio do critério nem nsa elassificacio
dag competéncias,
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atende ao conceito kelseniano da Constitui¢io total (Gesammtverfassung),
mas que, desdobrado em subsistemas, nos dard o subsistema federal (com-
peténcia da Unido), o estadual (competéncia dos Estados) ¢ mais os subsis-
temas que decorrem da peculiaridade brasileira, o distrital — federal e o
municipal .

Os critérios de partilha do poder estatal em manifestacoes de com-
peténcia ou, abreviadamente, partitha de competéncia, ora podem dizer
respeito ao contetido material da competéncia, ora dizer respeito aos aspectos
formais da competéncia.

No primeiro caso, se é o contetido da competncia que se investiga,
procura-se saber o que se partitha e, a partir disso, identificar-se-do critérios
substantivos

No segundo caso, se € a forma, 0 aspecto extrinseco da competéncia,
que se tem como fundamento classificatério, indaga-se o como se partitha
€, a partir dai, identificam-se os critérios formais.

O Direito Constitucional, na evolugdo centendria do sistema axioma-
tico-dedutivo para o sistema axioldgico-teleolégico de interpretaciio, cam-
biou também sua énfase do primado dos critérios formais para os critérios
substantivos, dai a razo da modernidade constitucional cada vez mais
deslocar-se para as expressbes principioldgicas de contetido total (Gesammi-
verfassung), abandonando as férmulas geométricas de partilha de compe-
téncia, como encontradas nos modelos cldssicos (7).

Nao ¢ o caso aqui, de discorrer sobre as vantagens ou desvantagens do
sistema axioldgico-teleolégico (°} mas de, identificada a tendéncia, procurar
entender porque, em beneficio do fundo (o atendimento substantivo), ga-
nham terreno as modalidades cumulativas de partilha de competéncia, in-
clusive com tipos ainda pouco estudados enire nds, como o da competén-
cia comum.

Se, por um lado, pode-se destacar o cuidado sistemético em cercar um
interesse relevante de toda sorte de competéncias, voltadas a seu atendi-
mento, como € exatamente O ¢aso que nos ocupa, da competéneia para
o trato legislative e adminisirativo da matéria ambiental, por outro lado,
fdcil € constatar-se que esse cuidado acaba conduzindo a cumulagles, su-
perposigdes, contradigbes ¢ conflitos, que suscitam, paralelamente ao pro-
blema substantivo, ndg raro, intrincados problemas formais de definiciio

de competéncia (%).

(7) Nesse sentido a observacio de GIUSEPPE DE VERGOTTINI guanto ao mo-
derno conceito de tederalisme cooperativo (in Dirifto Costituzionale Comparato.
Cedam, Padua, 1087, p. 283).

(8) Para maior aprofundamento, consulte-se PAULO BONAVIDES (Direito Cons-
titucional, Forense, 1988, 3* ed., pp. 123 e ss.), correspondendo ao que MIGUEL
REALE, denominaria de terceira fase de direito moderno — jurisprudéncia dos
valores,

{9) Problemas que, para VERGOTTINI, decorrem dessas modalidades coopera-
tivas, destinadas a operar com grande incerieza {(op. cit., p. 283).
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E preciso, portanto, para encerrar esic exdrdio doutrindric e, como
se espera, auxiliar a armagfo e o entendimento do sistema, no que respeita
a0 Municipio e a0 meio ambiente, examinar-se detidamente os critérios
substantivo ¢ formal de partitha de competéncia federativa e suas decor-
rentes classificacdes.

4. Critérios substantivos de partilha de competéncia federativa

Distinguem-se trés critérios mals utilizados: o do conteddo do inte-
resse, a ser atendido pela competéncia, o do dmbito do interesse a ser co-
berto pelo exercicio da competéncia e o do resultado juridico pretendido
com o exercicio da competéncia,

4.1 — Q critéric do conieddo do inferesse a ser atendido pela com-
peténcia

A vida civilizada multiplica os interesses humanos e os diversifica in-
finitamente. Pode-se, ndo obstante, grupi-los em grandes campos ou setores
de atividade social que devera satisfazé-lo, surgindo dai, para ¢ Estado,
competéneias especiais: Politica, econdmica, social, administrativa, tribu-
tdria, financeira, cultural etc. Enire esses campos estdo a Fcologia ¢ o Ur-
banismo, ciéncias e artes do ambiente (2%, e, naturaimente, abrangendo
todas ou quase todas as modalidades, a competéncia geral.

4.2 — O critério do dmbito do interesse a ser coberto pelo exercicio
da competéncia

A convivéneia humana e a expressdo politica de sua orpanizagdo ten-
dem a se organizar em espagos cada vez maiores, N3o obstante continua-
rem a existir interesses grupais de pequena expressio espacial, a ciéncia
¢ a tecnologia tém adensado a convivéncia em todos os niveis e, com isso,
ampliado ¢ &mbito de interesses a serem atendidos.

Pode-se, sem muito esforgo, vislumbrar interesses de seis niveis de
ambito espacial decrescente: internacionais, nacionais, multirregionais, re-
gionais, sub-regionais e locais.

4.3 — O critério do resultado juridico obtido com o exercicio da
competéncia

Este critério, finalmente, atende a uma complexidade peculiar do Di-
reito, resultante da diversificacio de seu modo de atuagio: a edigic da nor-

(1 Pars nbs, escrevemos alhures € ha quatorze anos, “Situado ne gquadro disci-
plinar do Direitoc Administrativo, conformando parte substancial do Capitulo do
Ordenamento Social, o conjunte de principios e normas que regem, em nivel
juridico, o comportamento do homem face ao meio ambiente, pode ser con-
siderade destacadamente, com 8 vantagem para & pesquiss cientifica, como uma
novidade didatica gue bem ficaria sob 8 denominaciio genérica, gue ora se pro-
pbe, de Direito Ambiental” (Inirodugdo eo Direilo Ecolégico e ao Direilo Urba-
nistico, Foreuse, Rio, 1977, Nota Explicativa &4 2% edigho, p. 9).
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ma legal, a sua aplicagdo concreta pelo Estado para o atendimento de in-
teresses que lhe foram cometidos e a sua aplicagfio concreta pelo Estado
para impd-la como salugdo para os conflitos de interesses.

Como se observa, este critério conduz & classificago das competéncias
segundo a alteragio que se pretende introduzir no mundo juridico: legislati-
va, administrativa e jurisdicional,

E bem verdade que muitos autores se referem ao campo politico, ao
resultado politico ou & competéncia politica, como uma quarta modalidade.
Alinhamo-nos, todavia, entre aqueles, que ndo vém no “politico” sendo
uma qualidade dos demais, conforme haja ou ndo, em maior ou menor
grau, um contetido politico na competéncia outorgads (™). Em outras pala-
vras: um aspecto da legitimidade antes que um aspecto de legalidade.

5. Critérios formais de partilha de competéncia federativa

Nao hi homogeneidade, entre os autores, quanto & classificagio da
papriilha de competéneia federativa, ndo cbstante muitos ponios em co-
mum. Em escala bem menor, grassa diversidade semelhante 2 que JOSE
ALFREDO BARACHO encontrou quando se dispds a enfrentar o terrivel
desafio doutrinério de sistematizar os regimes politicos (*%).

Encontramos, todavia, seis critérios de maior imporiéncia nos textos
dos constitucionalistas: o da expressio, o da exfensdo, o da origem, o da
oportunidade, e da cumulatividade ¢ o da extensibilidade,

5.1 — O critério da expressio

Ha duas maneiras de expressao escrita de uma idéia: a explicita, quan-
do se enuncia diretamente todos os seus elementos e a implicita, quando
¢ possivel inferi-los de enunciados indiretos. H4, portanio, competéncias
explicitas e implicitas (%) numa Constituigio, sendo que estas também se
denominaram imanentes e decorrentes. Quanio 4 compeiénecia explicita,
ora se apresenta detalhadamente exposta, e diz-se enumerada, ou conferida,
como € 0 caso, por exemplo, das consiantes do art. 21, da Constituigso, cu
a0 contrério, ndo constard de lista detalhada mas de provisio abrangente,
¢ diz-se ndo enumerada.

A nfio enumerada, por sua vez, pode ser genérica, quando, em vez de
enunciar as espécies segundo seu contevido de interesse, se prefere enunciar

(11) A propdsito a dissertacfio de DIOGENES GASPARIN, em seu Dirgito Ad-
ministrativo, Ed. Saraiva, S. Paulo, 1989, p. 53, demonstrando a existéncla de um
quarto género de atos do Poder Publico, na vigénein das Constituigbes de 1934
e 1337.

{12} V. Regimes Politicos, ed. Resenhs Universitaria, &. Paulo, 1917,

{13) A origem d=s dowivina dos poderes impliciios, que é norie-americana, se
triparte em subespécles que wse desenvolveram separadamente ns pratica judi-
cial daquele paifs: poderes decorrentes (resuilting powers); poderes implicitos
(Implied govers), e poderes inerentes ou essencials (inherent or essential powers)
— {in CANOTILHO, op. cif., b. 52¢).
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um género abrangente de mais de uma espécie de interesses, como € ¢ caso
do art. 30, 1, da Constituigao; pode ser reservada, ou remanescente, que é
a que sobra para um nivel federativo depois de enumerar a competéncia do
outro, como & o caso do art. 25, § 1.°, da Constituigio; e pode ser residudal,
que & a deferida a uma entidade apés a enumeragdio da competéncia de
todas as demais, como, por exemplo, no art. 154, I, da Constituigdo.

5.2 — O critério da extensiio

Por esse critéric distingue-se a competéncia plena, que € cometida
sem tesirigdes quanto ac seu contetido, da competéneia limitada, que &
restrita quanto a ele.

5.3 — O critério da origem

Se a competéncia ¢ originariamente da entidade federada, diz-se com-
peténcia origindria; se ela ¢ resultante de ato ou omissio de outra, diz-se
decorrente. Assim é que tanto a delegacdo como a supletividade, sio moda-
lidades de decorréncia; no primeiro caso, voluntiria, e no segundo, auto-
mdtica.

5.4 — QO critério da oportunidade

Se a entidade politica pode exercer a competéncia sem observincia
de prazo ou submissdo a condigdo, diz-se ordindria; se, ao contririo, s6
pode exercé-la nos prazos e condigles constitucionalmente exigidos, a com-
peténcia € extraordindria, como, por exemplo, no caso da decretagio do
estado de defesa, submetido a prazo no pardgralo segundo do art. 136, da
Constitui¢fio, ¢ na instituicdio de impostos extraordindrios, submetidos a
condi¢do de iminéncia ou deflagragio de guerra externa que envolva o Pais,
confrme o art. 154, II, da Constitui¢fio,

5.5 — O critério da cumulatividade

Diz respeito & possibilidade de cumular-se a mesma competéncia para
ser exercitada simultinea ou sucessivamente por mais de uma entidade
federada.

Em principio, a competéncia é ndo-cumulativa, também chamada ex-
clusiva, como & 0 caso das enumeradas no art. 21 da Conpstituigdo.

Sdo dois os tipos de competéncia cumulativa: a privativa, em principio
prépria de uma entidade, mas que pode ser transferida a outra, e a concor-
rente, que pode ser exercida por mais de uma entidade, dando ensejo, por
isso, & chamada reparticio vertical de competéncia.

A competéncia concorrente, por sua vez, pode ser a cldssica, caracte-
rizada pela prevaléncia da legislagio da entidade de maior abrangéncia so-
bre a entidade de menor abrangéncia (Bundesrecht bricht Landesrecht), a
limitada, em que cada entidade tem seu campo de atuagdo préprio —
normas gerais para uma delas e normas especificas para a outra, e a comum,
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que & quase uma variedade da concorrente, mas se caracteriza por ser uma
repartigio de competéncia administrativa, ndo permitindo que a entidade
que a exercers legisle sobre o conteddo substantivo de sua atividade.

5.6 — O critério da extensibilidade

Quanto 2 extensibilidade distinguem-se a competéncia inextensivel,
que se¢ confunde com a exclusiva, e a extensivel, que pode ser de trés
tipos. A delegada, quando a entidade competente pode tramsferir a outra
o exercicio total ou parcial de sua competéncia. A supletiva, quando a
entidade com competéncia concorrente tanto pode suprir a falia de norma
que deveria ser baixada pela outra entidade originariamente competente,
como dispor plenamente sobre o tema ainda ndo legislado e, ainda, apenas
complementar as disposicbes j4 existentes. Finalmente, a competéncia
complementar, que a Constituigio também denomina de suplementar (arti-
208 24, § 2.° e 30, III, como exemplos), é aquela atribuida a uma entidade
federada para desdobrar disposicbes j4 baixadas pela outra entidade origi-
nariamente competente .

APLICACAO
6. A competéncia municipal no sistema federativo brasileiro

Pode-se agora intentar o enquadramento l6gico-sistemético da com-
petincia municipal no sistema federativo brasileiro, bastando, para isso,
aplicar os critérios classificatérios estudados.

6.1 — Classificagiio substantiva

6.1.,1 — Quanto ao conteiddo do interesse a ser atendido
pelo Municipio; prevalece a competéncia geral,
englobando muitos campos e setores da atividade
humana sempre que articulado com o critério
seguinte, relativo ao Ambito em que se apresenta
o interesse, existindo wvérios dispositivos sobre
competéncias especificas.

6.1.2 — Quanto ao dmbito de interesse a ser atendido pelo
Municipio: o local.

6.1.3 — Quanto ao resultado juridico; obtido com o exer-
cicio da competéneia, a municipal é legislativa e
administrativa. Essa categorizagiio serd examinada
adiante, em corjunto com a aplicagdo do critério
de cumulatividade (6.2.5).

6.2 — Classificagio formal

6.2.1 — Quanto & expressdo, o Municipio tem competén-
cias enumeradas (30, 11 a IX; 23; 24 etc).

genéricas (30, J e I)
implicitas (18).
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6.2.2 — Quanto & exfensido, o Municipio tem, ¢m regra,
competéncia plena (30, I, 11l ¢ V)
competéncia concorrente limitada (30, 11, 1V, VI,
VII, VIII e 1X)

competéncia comum (23 e imimeros oufros dispo-
sitivos esparsos).

6.2.3 — Quanto & origem, o Municipio tem:

competéncia originiria (ex. art. 30, I)
competéncia decorrente (ex. art. 30, IT) (**).

6.2.4 — Quanto a oportunidade, o Municipio tem:

competéncia ordindria — regra

Competéneia extraordindria — apenas na hipéte-
se, por alguns sustentada, que o municipio s6 pode
legislar suplementarmente, no caso do art. 30, 1I,
se houver expressa anuéncia da UniGo e dos
Estados, nos termos da cldusula “no que couber”.
Para nés, trata-se de competéncia ordindria, que
nio depende, portanto, de nenhuma condigfio para
ser exercitada, salvo a prépria existéncia da legis-
laciic a ser integrada.

N

6.2.5 — Quanto & cumulatividade, ctritério que mais proxi-
mamente nos interessa neste estudo, em razio das
imprecisbes do texto constitucional e vacilagfes da
doutrina, o Municipio tem:

Competéncia exclusiva

Art. 18 — auionomia politico-administrativa — le-
gislativa e administrativa

Art. 29 — Lei Orginica — legislativa
Art. 30, I — interesse local — legislativa

Art. 30, II1 — matéria tributdria — legislativa
Art. 30, IV — distritos — legislativa e adminis-
trativa

Art. 30, VIII — urbanistica — administrativa

Competéncia privativa

Art, 30, II1 — matéria tributdria ~— administra-
tiva

Art. 30, V — servigos publicos locais — admi-
nistrativa

(14) 80 haverd competéncia delegada se o BEstado a previr em sua Constituigio,
o que em matéria ambientsl seria de gratnde valia.
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Competéncia concarrente cldssica
Art. 30, II — interesse local — legislativa
Art, 30, VIII — urbanistica — legislativa

Art. 30, IX — protegio do patrimbnio histdrico-
cultural local — legisiativa e administrativa

Art. 179 — incentivos 4s micro empresas ¢ em-
presas de pequeno porte — legislativa

Art. 180 — incentivo 20 turismo — legislativa

Art. 216, §§ 1.° e 2.° — protegio do patrimbnio
publico — legislativa

Art. 225, §§ 1° e 2° — melo ambiente — le-
gislativa
Competéncia concorrente limitada

Art. 22, XXVII — licitagio e contratos adminis-
trativos — legislativa e administrativa

Cabe aqui uma nota. A primeira vista poderia
parecer que a extensibilidade feriria o art. 18 da
Constituigio, sacrificando a autonomia municipal.
Isso, todavia, nfo ocorre porque, distintamente
dos principios, as normas gerais podem ser dire-
tamente aplicadas aos casos concretos em  seus
comandos positivos.

Competénciz comum

Art, 23 — todos os casos enumerados — adminis-
trativa

Art. 30, VI — programas de educagiio pré-esco-
lar ¢ de ensino fundamental — administrativa

Art. 30, VII — servigo de atendimento A sadde
da popula¢io — administrativa
Art. 30, IX — protegio do patrimbnio histérico-
cultural local — administrativa

Art. 179 — incentivos as micro empresas ¢ em-
presas de pequeno porte — administrativa

Art. 180 — incentivo ao turismo —- administra-
tiva

Art. 195 — funcionamento da seguridade social
— administrativa
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Arts. 198 e 200 — participagiio no sistema {nico
de sadde (hierarquizado) — administrativa

Art. 211 — colaboragdc em sistema de ensino —
administrativa

Art. 216, §§ 1.° e 2° — prote¢io do patrimdnio
pablicc — administrative

Art, 225, §8 1° e 2° — meio ambiente — ad-
ministrativa

6.2.6 — Quanto i extensibilidade, por fim, a competéncia
municipal sera:

Inextensivel — no caso do art. 18 (*%); 29; 30, 1;
30, TII (legislativa); 30, IV ¢ 30, V (administrativa)

Extensivel — em todas as demais hipdteses de
competéncias cumulativas, em qualquer de suas
subespécies .

7. A competéncia municipal em maiéria ambiental

Da anélise procedida é fécil, agora, destacar-se¢, para um €xame mais
detido, a matéria juridica ambiental.

Por matéria ambiental, em seus aspectos jurfdicos ou, mais simples-
mente, por Direifo Ambiental, deve-se entender “o conjunto de principios
e regras disciplinadoras de atividades direta ou indiretamente relacionadas
com os recursos naturais (ar, dguas superficiais e subterrdneas, solo ¢ sub-
solo, espécies animais e vegetais, alimentos em geral, luz, energia) e os
bens culturais {de valor histérico, artistico, monumental, paisagistico, turfs-
tico, arqueolégicos, paleonioldgicos, ecolégico, cientifico), de contetido
essencialmente preventivo, com a definigdo de normas repressivas a qual-
quer lesfio ou ameaga a direito a0 meio ambiente equilibrado, tendo por
finalidade a defesa ¢ a preservacio da vida em geral, tanto a presente como
a futura” (*%).

O conceito, bastante analitico, serve perfeitamente aos propdsitos
deste trabalho, pelo que me dispenso de cotejd-lo com outros ¢ até com
o meu préprio, ainda porque sou dos que incluem no Direito Ambiental,
o Ecolégico ¢ o Urbanistico: este, tratando do equilibrio ambiental das
cidades e o outro, do equilibric ambiental em geral.

A Constituigho de 1988 contém dezoito dispositivos expressamente
dedicados ao direito ambiental, no sentido do conceito acima transcrito,
neles incluido o art. 225, que estd subdividido em seis pardgrafos, sendo

(15) Salvo as exceches Drevistas ma prépris Constituicfo.

{16) HELITA BARREIRA CUSTODNOQ, Fundamentos Constitucioneis do Direifo
Ambienial, Boletim de Direito Adminisirative, SP, agoste de 1090, p. 450.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n. 111 jul./sel. 1991 133



que 0 -§ 1.°, contém, por sua vez, sete incisos. Isso dé-nos um total de
vinte e nove normas de conteiido ambiental, material ou formal.

A elas podemos ainda acrescentar algumas outras normas que genérica
ou indiretamente tocam ao meio ambiente: o art. 21, IX {(ordenagio do
territério); art. 22, I (legislar sobre direito civil, comercial, penal, proces-
sual, eleitoral, maritimo, aeroniutico, espacial ¢ do trabalho); art. 25, §
1.° (competéncia reservada dos Estados) e art. 30, I (competéncia genérica
municipal) .

Com esses acréscimos chegamos a um fotal de trinta e trés normas de
interesse direto ou indireto do Direito Ambiental, insertos na Constituigdo.

Dessas normas, todavia, algumas tocam ac Municipio:

Art, 23, 11
Art. 23, VI
Art. 23, V11
Art. 30, 1
Art. 30, II
Art. 30, VIII
Art. 225, §§ 12 e 3°
A esse rol acrescente-se o art. 129, 1f1, combinado com o seu paré-
grafo primeiro, que legitima o Municipio para promover a agdo civil pi-
blica, especifica para a defesa do meio ambiente, entre outros objetos.
Examinemos, pois, essas normas selecionadas, destacando suas carac-
teristicas em termos de competéncia, segundo os critérios classificatérios
expostos.
“Art. 23, III — Proteger os documentos, as obras e outros

bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
peisagens naturais notéveis e os sitios arqueol6gicos.”

Competéncia especial paisagistica, local, administrativa, enumerada,
limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art, 23, IV — Impedir a evasdo, a destruigio ¢ a desca-
racterizagio de obras de arte e de outros bens de valor hist6rico,
artistico ou cultural.”

Competéncia especial, ambiental, local, administrativa, enumetada,
limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 23, VII — Preservar as florestas, a fauna ¢ a flora.”

Competéncia especial ambiental, local, administrativa, enumerada, li-
mitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 30, I — Legislar sobre assuntos de interesse local.”

Compeifncia geral, local, legislativa, genérica, plena, origindria, ordi-
niria, exclusiva ¢ inextensivel,
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“Art. 30, I — Suplementar a legislagio federal e a esta
dual no que couber.”

Competénecia geral, local, legislativa, genérica, limitada, decorrente,
ordinaria (**), concorrente, cldssica e suplementar,

“Art. 30, VIII — Promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento ¢ controle do uso,
do parcelamento e da ocupagio do solo urbano.”

Competéncia especial urbanistica, legislativa ¢ administrativa, limitada,
origindria, ordindria, exclusiva quanto 2 administragdo ¢ concorrente clés-
sica quanto & legislagéo, ¢ supletiva.

“Art. 225, § 1.° — Para assegurar a efetividade desse di-
reito, incumbe ao Poder Piblico.” (Seguem-se doze incisos.)

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio),
administrativa, limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

“Art. 225, § 3° — As condutas ¢ atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitarfio os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a san¢bes penais e administrativas, independente-
mente da obrigagio de reparar os danos causados.”

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio).
administrativa, limitada, origindria, ordindria, comum e suplementar.

8. A competéncia legislativa municipal em matéria ambiental

Com o método adotado torna-se muito facil apontar os fundamentos
constitucionais da competéncia legislativa municipal em matéria ambiental,
precisando-the as respectivas caracteristicas.

Em principio, bastaria pingar as hip6teses do elenco do item anterior.
Ha&, porém, um aspecto a ser esclarecido, quanto 3 duplicidade tipolégica
da competéncia legislativa em relagio ao critério do resultado juridico pre-
tendido (%), isto é, se se trata de legislagdo subordinativa ou de legislagio
coordenativa a que se pretende editar.

Como se sabe, a administragio piblica comporta relagGes de coordena-
¢io e de subordinagio. As de subordinagio, que contdm um comando
externo, sd0 as mais comuns e derivam do poder de imperium do Estado.
As de coordenagdo contém um comando interno a prépria Administragio
Piblica.

A legislagio que institni as relagbes de subordinacfo estd submetida
as restricdes constitucionais do art. 5.°, quanto a seu alcance sobre os indi-
viduos e grupos da sociedade civil, notadamente os incisos XXXV, XXXVI

(17) Se a competéncia, nesta hipétese, resultar de expresso cometimento ou suto-
rizacho legal, a partir de interpretacfio restritiva da ecléusula “no que couber”,
8 sua haturezs serd extrgordindria.

(18) Examinado no item 4.3,
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¢ LIV, Essa legislagio gera direito subjetivo publico para o Estado e para
os administrados.

A legislagio que institui as relagdes de coordenagiio dizem respeito
A organizacdo e funcionamento interno do Estado e, no sistema federativo,
devem respeitar as esferas de autonomia de cada entidade: entre nés, con-
forme a regra do art. 18. Essa legislago ndo gera direito subjetivo piiblico
para o Estado, embora possa fazéo reflexamente, para os administrados.

A competéneia legislativa de subordinagdo municipal em matéria am-
biental estd explicita nas seguintes normas constitucionais:
Art. 30, 1
Art. 30, I1
Art. 30, VIII
(Concorrente).
A competéncia legislativa de coordenacdo municipal em matéria am-
biental estd implicita nos seguintes dispositivos:
Art. 23, 111
Art. 23, VI
Art. 23, VII
Art. 225, 8§ 1° e 3.°
(Comum).

9. A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental

kY

Quanto & competéncia administrativa, inverte-se a explicitagio: é na
competéncia legislativa que estara implicita a administrativa.

A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental est4
explicita nas seguintes normas constitucionais;

Art, 23, 111
Art. 23, VI
Art. 23, VII
Art, 225, §§ 1°e 3°
{Comum).
A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental estd
implicita nos seguintes dispositivos constitucionais:
Art. 30, 1
Art. 30, 11
Art. 30, VIII
{Concorrente).
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10. Conclusdes

H4i pouco tempo, defendendo a edigdo de um Cddigo Nacional do
Meio Ambiente, fiz as seguintes consideragdes:

Quando, em quadra que ja me parece tdo remota, por certo
pela efemeridade da vida humana, lancei, em 1975, a Introdugdo
ao direito ecolégico e ao direito urbanistico, inaugurando essa
especifica literatura juridica no Brasil, entre propésitos e sonhos
que cultivava, estava o de reclamar, para as duas disciplinas,
autonomia técnica e tratamento constitucional.

Em 14 anos, pude apreciar o amadurecimento dos propé-
sitos e a realizagio dos sonhos: as vergbnteas transformaram-se
em espléndidos ramos disciplinares, cultivados com rigor siste-
mético, como o Direito urbanistico, de Tosé Afonso da Silva
(1981), e o Direito ambiental brasileiro, de Paulo Affonso Leme
Machado (1982) bem como frutificaram na Constituigio de 1988,

Hoje, o Brasil nfio estd, como em 1975, na retaguarda da
luta, que deve ser universal, por um ambiente melhor para a
vida humana: a consciéncia ambientalista permeou a comunica-
¢io social, interessou a politica e apaixonou segmentos ponde-
rdveis da populagdo., Nessa evolugdo, o papel do jurista, se nido
foi decisivo, foi fundamental: balizando, orientando, armando ¢
travejando a construgio das novas disciplinas.

Elevadas, agora, ao plano normativo constitucional, ganha-
ram ambas — o direito urbanistico e o direito ecolégico, que
na nota explicativa da segunda edico de meu, jd velho, livrinho,
considerava esgalhamentos do direito ambiental — uma dimen-
sio surpreendente: do laconismo de 1967, & eloqiiéncia norma-
tiva, até um pouco tumultuada e redundante, da Carta de 1988.

Com efeito, nada menos que 18 artigos t8m referncia dire-
ta com o direito ambiental (aqui, no sentido estrito, guardando
sinonimia com ¢ direito ecoldgico) e cinco outros, com o direito
urbanistico, que ganhou, ademais, denominagdo constitucional
(art. 24, 1).

Com suas subdivisGes em incisos, alineas e pardgrafos, esses
22 artigos contém quase o dobro de preceitos normativos, diri-
gidos a Unifio, aos Estados, ac Distrito Federal, aos Municipios
e i sociedade, para a realizagdo de um futuro melhor (*®).

Estou certo de que, no desempenho de sua competéneia constitucional,
voltada aos principios e normas gerais, a2 Unido poderia contribuir com
uma moldura clara e segura para a atividade de todos os entes federativos,
reduzindo as incertezas a que se referia VERGOTTINI.

(18) “Por um Cd4digo Nacional do Melo Ambiente”, Revista de Ciéncia Politica,
Fundacfio Getilic Vargas, n? 4, vol. 32, ago.yout. 1989, p. 92,
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Por outro lado, € inegivel que com a Constitvicio de 1988 o Muni-
cipio teve seu papeil realgado, principalmente na linha de valoriza¢io do
homem e de seus pequenos problemas, t@o distantes das unidades maio-
res. As prdprias dimensGes geograficas dos Estados e da Unifo os tornam
proclives 2 hipertrofia ¢ os levam a atuagGes interventivas ¢ paternalistas,
quando pretendem solucionar os pequenos problemas.

O campo de atuagio do Municipio € muito extenso (*") e, em matéria
ambiental pode ser manejado com os instrumentos tradicionais, como,
por exemplo, com a licenga de localizagdo.

H4, todavia, outras atividades, em maiéria ambienial que talvez ficas-
sem mais bem atendidas pelo Municipio, como o remanejamento ambien-
tal, No caso de ambientes degradados, em que o remanejsmento serd
recuperatrio, ou de ambientes desfavordveis, em que o remanejamento
serd aperfeigoador, o Municipio pode desempenhar um importante papel,
ndo s6 na definigio como no emprego de meios.

Para encerrar, deixo & meditagio de quem se deu ao trabalho de
acompanhar esse exercicio interpretativo, algumas consideragdes prospec-
tivas.

Avizinha-se 0 momenio da rvevisio da Constituicgo de 1988. Oxals o
seu resultado seja, numa palavra, o seu aperfeicoamento!

No tema que aqui foi versado, esse aperfeicoamento poderia resultar
de algups retoques relativamente fdceis de serem introduzidos, pois sio
pouco polémicos.

Primeiro: numa estruturagio do federalismo cooperativo adotado,
caracterizado pelas competéncias acumulativas, com major precisdo subs-
tantiva.

Segundo: # previsgo de um Cddigo Nacional do Meio Ambiente que,
em seu bojo, contivesse as regras bisicas para evitar conflitos positivos
ou negativos em matéria ambiental,

Terceiro: tal como ja foi feito com o Direito Urbanistico, reunir-se
os dispositivos relativos & preservagiio e recuperagdo do meio ambiente sob
a denominagio de Direito Ambienial.

Quarto: a reavaliagio do papel do Municipic na administragéo de
interesses pablicos diretamente ligados ao hbomem, como tantas vezes o
sdo os de natureza ambiental.

Afinal, obra humara alguma é perfeita e serd sempre possivel me-
lhoré-lat

{20) Assim, nesta passagem: “Der Gemeindebezirk bleibt der Mittelpunkt des
stantsblirgeriichen Lebens, und die kommunale Selbstverwaliumg, die sich heute
nach Anforderungen und Belastungsn wachsender Versntwortung gegenilbersicht,
ist so kraftvoll und gesund wie nur irgendwo sonst in der Welt.” (KARL
LUWENSTEIN, op, cif., p. 308).
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