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POLITICAS PUBLICAS DOS MUNICIPIOS PARA PROTECAO AMBIENTAL

ENVIRONMENTAL PROTECTION DISTRICT OF PUBLIC POLICY

Carlos Eduardo Gontijo?

Resumo: A presente pesquisa teve como objetivos realizar uma andlise conceitual de politicas
publicas e verificar qual o papel dos municipios brasileiros no desenvolvimento de politicas
para protecdo do meio ambiente. Para tanto, através de analises bibliogréaficas e documentais,
além da utilizacdo do método dedutivo, examinou-se a conceituacdo de politicas publicas
para, em seguida, verificar previsdes no ordenamento juridico brasileiro sobre a competéncia
dos municipios no desenvolvimento de politicas publicas voltadas para a tutela ambiental.
Através do estudo foi possivel concluir pela existéncia de conceitos de politicas publicas
similares e pela presenca de competéncias legislativas e administrativas exclusivas e comuns
dos municipios voltadas para a protecdo do meio ambiente.

Palavras chave: politicas publicas, meio ambiente, competéncias dos municipios.

Abstract: This study aimed to conduct a conceptual analysis of public policies and find what
the role of municipalities in the development of policies to protect the environment.
Therefore, through literature and desk reviews, in addition to using the deductive method , it
examined the concept of public policy for , then check weather forecasts Brazilian law on the
jurisdiction of the municipalities in the development of public policies for the protection
environmental . Through the study it was possible to establish the existence of concepts of
similar public policies and the presence of legislative powers and exclusive and common
administrative municipalities aimed at protecting the environment.

Key words: public policy, environment, Powers of municipalities.
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1 INTRODUCAO

Essa pesquisa tem como tema o papel dos municipios no desenvolvimento de politicas
publicas para 0 meio ambiente. Pretende-se responder as seguintes questes: qual analise
conceitual de politicas publicas e qual a competéncia administrativa e legislativa dos
municipios brasileiros no desenvolvimento de politicas publicas para a tutela do meio
ambiente.

Para tanto, recorreu-se as analises bibliograficas e documentais para verificar a
existéncia de conceitos de politicas publicas. Além disso, utilizou-se do método dedutivo ao
partir do estudo do ordenamento juridico de previsGes das competéncias administrativas e
legislativas dos municipios na implementacdo de politicas publicas voltadas para o meio
ambiente. Ademais, definiu-se o recorte temporal da pesquisa considerando, sobretudo, o
desenvolvimento legal judicial a partir da Constituicdo Federal de 1988 até os dias atuais.

Para responder tal problemética, primeiramente, foi necessario conceituar politicas
publicas. Em seguida, foram analisadas previsfes constitucionais sobre as competéncias dos
municipios pertinentes a protecdo ambiental.

As reflexdes sobre o tema tém relevancia social e juridica, pois se espera contribuir no
debate tedrico sobre o papel de atuacdo dos municipios no desenvolvimento de politicas
publicas em defesa do meio ambiente.

O homem é o agente protagonista de transformacdes no planeta Terra e, através do
Estado e dos agentes privados, tem agido ordinariamente de forma desenfreada na busca de
seus anseios politicos, econdmicos, sociais e culturais provocando riscos e danos ao meio
ambiente.

Acrescenta-se a isso, 0 crescimento econdmico desordenado em combinagdo com a
globalizacdo, além de gerar danos ao meio ambiente, também tém produzido resultados

sociais perversos. Nesse sentido, Milton Santos:

De fato, para a grande maior parte da humanidade a globalizacdo est4 se impondo
como uma fabrica de perversidades. O desemprego crescente torna-se crénico. A
pobreza aumenta e as classes médias perdem em qualidade de vida. O salario médio
tende a baixar. A fome e o desabrigo se generalizam em todos os continentes. Novas
enfermidades como a SIDA se instalam e velhas doencas, supostamente extirpadas,
fazem seu retorno triunfal. A mortalidade infantil permanece, a despeito dos
progressos médicos e da informacdo. A educacdo de qualidade é cada vez mais
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inacessivel. Alastram-se e aprofundam-se males espirituais e morais, como 0s
egoismos, os cinismos, a corrupcdo. A perversidade sistémica que esta na raiz dessa
evolugdo negativa da humanidade tem relacdo com a adesdo desenfreada aos
comportamentos competitivos que atualmente caracterizam as a¢des hegemdnicas.
Todas essas mazelas sdo direta ou indiretamente imputaveis ao presente processo de
globalizacdo.?

Nesse contexto, surgiu um movimento internacional de consciéncia coletiva para
promover o desenvolvimento econémico de forma sustentavel, ou seja, um desenvolvimento
que satisfaca as necessidades humanas, sem comprometer a satisfacdo das geracdes futuras.
Estaria assim, sinalizado a imposicdo de estabelecer limites e objetivos para os Estados no
sentido de buscar um equilibrio entre o crescimento econdmico, a equidade social e a tutela
do meio ambiente.

O Brasil participa desse movimento internacional através da ratificacdo de tratados e
convencgdes e se obrigando internamente a implementar politicas publicas voltadas para
protecdo ambiental. Esse papel de promover a preservacdo do meio ambiente € de
responsabilidade da sociedade e do Estado. Porém, a propria legislagdo internacional
reconhece o 6nus do Estado em tomar frente nessa diretriz. Nesse sentido, a Organizacao das

Nacdes Unidas, ao proferir a Declaracdo de Estocolmo:

O crescimento natural da populacéo suscita a toda hora problemas na preservacao do
meio ambiente, mas politicas e medidas adequadas podem resolver tais problemas.
De tudo o que ha no mundo, a associagio humana é o que existe de mais preciosa. E
ela que impulsiona o progresso social e cria a riqueza, desenvolve a Ciéncia e a
Tecnologia e, através de seu trabalho arduo, continuamente transforma o meio
ambiente. Com o0 progresso social e os avancos da produgdo, da Ciéncia e da
Tecnologia, a capacidade do homem para melhorar 0 meio ambiente aumenta dia a
dia. A consecucdo deste objetivo ambiental requererda a aceitacdo de
responsabilidade por parte de cidaddos e comunidades, de empresas e instituigdes,
em equitativa partilha de esforcos comuns. Individuos e organiza¢@es, somando seus
valores e seus atos, dardo forma ao ambiente do mundo futuro. Aos governos locais
e nacionais caberd o énus maior pelas politicas e agdes ambientais da mais ampla
envergadura dentro de suas respectivas jurisdicbes. Também a cooperagdo
internacional se torna necessaria para obter 0s recursos que ajudardo os paises em
desenvolvimento no desempenho de suas atribuigdes. Um nimero crescente de
problemas, devido a sua amplitude regional ou global ou ainda por afetarem campos
internacionais comuns, exigira ampla cooperacdo de nagdes e organizacles
internacionais visando ao interesse comum. A Conferéncia concita Governos e

2 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizacdo: do pensamento Unico a consciéncia universal. 62 edicdo. Rio
de Janeiro: Editora Record, 2001, p. 10.
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povos a se empenharem num esforgo comum para preservar e melhorar 0 meio
ambiente, em beneficio de todos os povos e das geragdes futuras. 2

Como se observa, existe a necessidade de atuacdo de varios agentes, tais como o
cidaddo, as empresas e as demais instituicbes da sociedade civil. Porém, a norma
internacional atribui ao Estado o papel de tomar frente nas acdes e nas medidas de politicas
publicas voltadas para o meio ambiente. Essa percepcdo € relevante, sobretudo, quando se
constata que o meio ambiente ndo € um direito individual, ou seja, ndo pertence somente a um
individuo ou a um grupo social. Por essa razdo, ndo se pode deixar ao arbitrio de cada
individuo ou a um grupo a exclusiva preocupacdo com o meio ambiente, principalmente, em
razdo, dos variaveis interesses particulares muitas vezes contrarios ao meio ambiente.

Ademais, considerando que o Brasil possui 202,7 milhdes de habitantes distribuidos
em 5.570 municipios que compdem as 27 Unidades da Federagdo®, o estudo do papel destes
municipios no desenvolvimento de politicas publicas nesse sentido € justificavel e relevante,
pois abrangem uma vasta area territorial.

Portanto, as reflexdes supracitadas reforcam a importancia do debate sobre o tema
relativo & protecdo ambiental no &mbito dos municipios. Ademais, o estudo se justifica
também ao pretender analisar a amplitude do conceito de politicas publicas sob a ética do
Estado Democrético de Direito, ou seja, um Estado em que devem prevalecer os interesses do

povo na construcdo e na implementacdo de politicas publicas.

2 POLITICAS PUBLICAS

Antes de analisar as politicas publicas de competéncia dos municipios relativas a
protecdo do meio ambiente, é necessario entender a no¢do de politicas publicas, termo esse

bastante utilizado na administracdo publica e no meio académico.

3 ONU - Organizagéo das NagGes Unidas. Declaragdo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano: Declaragdo de
Estocolmo. 1972. Disponivel em:  <http://www.silex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm>. Acessado em:
11.07.2015.

4 IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistics. Estimativas da Populacdo dos Municipios Brasileiros
com data de referéncia em 1° de julho de 2014. 2014. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/pdf/analise_estimativas_2014.pdf.>. Acessado em
01.07.2015.
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Aurélio Buarque de Holanda Ferreira apresenta os seguintes conceitos de politica:

Politica: 1. conjunto de fendmenos e das préticas relativas ao Estado ou a uma
sociedade; 2. Arte e ciéncia de bem governar, de cuidar dos negdcios publicos; 3.
Qualquer modalidade de exercicio da politica; 3. Habilidade no trato das relacGes
humanas; 4. Modo acertado de conduzir uma negociacéo estratégica. °

Conceitua também termo publico como “l1. Relativo ou destinado ao povo, a
coletividade, ou ao governo de um pais; 2. Que é de uso de todos, ou se realiza em presenca
de testemunhas”. ©

Eduardo Pessoa ’ conceitua politica como “ciéncia e arte que trata da formagcéo,
direcdo e ordem das funcdes do Estado e do disciplinamento das rela¢Ges internas com o
grupo social e externa com os outros Estados.” Pertinente a concep¢do do que é publico,
afirma ser “comum do povo; concernente ao povo; relativo ao Estado.” 8

Maria Paula Dallari Bucci ® acrescenta ao definir politicas publicas como “programas
de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados.”

Ndo obstante a finalidade ampla dessa Ultima conceituacdo, a mesma traz
direcionamento para objetivos socialmente relevantes, ou seja, politicas publicas devem ser
norteadas para o interesse da sociedade.

Em fim, Politica Publica € ciéncia ou arte de governar o Estado para promover o bem
comum da coletividade. Logo, sdo dois elementos fundamentais no conceito: a) programas de
acOes coordenadas pelo Estado; b) finalidade voltada para o interesse publico.

Todavia, é preciso compreender que atores publicos e privados estardo presentes no
processo de criacdo das Politicas Pablicas. Os atores publicos sdo caracterizados pela
presenca do Estado, como a Unido, os Estados da federacdo, o Distrito Federal, os Municipio,

as autarquias, as fundacdes publicas e demais entidades criadas por lei'°.

> FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio Bésico da Lingua Portuguesa. 3? edicdo. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira. 2002, p. 543.

® FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio Basico da Lingua Portuguesa. 3? edicéo. Rio
de Janeiro: Nova Fronteira. 2002, p. 567.

" PESSOA, Eduardo. Dicionario Juridico. Editora Ideia Juridica. Rio de Janeiro. 2001, p. 567.

8 PESSOA, Eduardo. Dicionario Juridico. Editora Ideia Juridica. Rio de Janeiro. 2001, p. 287.

® BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o Direito Administrativo. Revista Trimestral de Direito
Publico, Sao Paulo: Malheiros. 1996, p. 241.

10 BRASIL. Lei 10406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm.> Acessado em: 08.07.2015.
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O Brasil constitui-se uma RepuUblica Federativa formada pela Unido, Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. Dentro desses entes autdbnomos, as funcdes de legislar, de
executar e decidir imperativamente sdo distribuidos preponderantemente para Orgaos
diferentes, quais sejam: o poder legislativo, o executivo e o judiciario, respectivamente.
Somente os municipios ndo possuem o proprio poder judiciario?.

Assim, esses entes, através de seus orgdos e suas funcdes (legislativa, executiva ou
judicial), devem promover politicas publicas através da elaboragdo de leis, da execugdo de
acOes e do provimento judicial visando a interesse publico.

De outra parte, atores privados influenciam o Estado no estabelecimento de politicas
publicas. Destacam-se nesse papel, a imprensa, as empresas, 0s sindicatos, as associacfes, 0S
lobbies e outras entidades da sociedade civil organizada.

Ademais, alguns meios de participacdo desses atores privados estdo previstos no
ordenamento juridico, como exemplo: a) eleicao direta dos representantes no poder legislativo
e no executivo; b) a iniciativa popular, o plebiscito e o referendo; c) a audiéncia piblica. *2

Assim, em razdo de posicionamentos e planos de governos apresentados pelos
candidatos, o cidaddo podera influenciar nas definicdes de politicas publicas ao eleger os
representantes no Congresso Nacional, nas Assembleias Legislativas, nas Camaras Distrital e
Municipal, e, paralelamente, ao eleger os chefes do poder executivo, no caso, o Presidente da
Republica, os Governadores de Estados e os Prefeitos Municipais.

Além disso, o cidaddo, através de referendo ou do plebiscito, participa através de
consultas para decidir questdes de ordem legislativa ou administrativas. O plebiscito é
convocado previamente e o referendo € convocado posteriormente a criacdo do ato, cabendo
neste caso ratificar ou rejeitar a proposta. *3

Por outro lado, ndo ha a possibilidade de desenvolvimento de lei diretamente pelo
povo, devendo eventual iniciativa popular de lei ser apresentada como projeto de lei a Camara

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

12 BRASIL. Constituicdio da Republica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

13 BRASIL. Lei n°9.709, de 18 de novembro de 1998. Regulamenta a execucdo do disposto nos incisos I, 11
e i do art. 14 da Constituicao Federal. 1998. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9709.htm>. Acessado em 09.07.2015.
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dos Deputados. Portanto, a aprovacdo do projeto deverd passar pelo tramite de processo
legislativo ordinario. 1*

A audiéncia publica € um instrumento de comunicacdo e participacdo popular na
formacdo de decisdes dos 6rgdos publicos. Ha previsdo de audiéncias publicas em Vvarios
momentos no ordenamento juridico, como exemplo: a) no processo legislativo, a participacéo
nas comissdes do Congresso Nacional, conforme artigo art. 58, §2°, Il; ¥ b) no &mbito
administrativo dos poderes, na formagéo de atos administrativos relevantes nos termos do art.
31, §881° e 2° da Lei n° 9.784 de 1999; 1° para informacéo sobre o projeto e seus impactos
ambientais e discussdo do RIMA - Relatério de Impacto Ambiental consoante Resolucéo n°
09 de 1987 do Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA; ' para elaboragdo e
fiscalizacdo do Plano Diretor e nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre 0 meio ambiente natural ou construido,
o conforto ou a seguranca da populacdo, conforme art. 40, 84° I, Lei n° 10.257 de 2001 -
Estatuto da Cidade; * c) em processos judiciais, como o exemplo da Lei n° 9.868 de 1999 que
permite designacdo de audiéncias publicas no Supremo Tribunal Federal;'® d) promovidas
pelo Ministério Publico, como previsto na Lei n° 8.625, de 1993 - Lei Orgénica Nacional do

Ministério Pablico. 2°

14 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

15 BRASIL. Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

16 BRASIL. Lei 9784 de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm.>.
Acessado em: 09.07.2015.

17 BRASIL. CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo CONAMA n° 9, de 3 de
dezembro de 1987 - Dispde sobre a realizacdo de Audiéncias Publicas no processo de licenciamento
ambiental. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=60>. Acessado em:
05.06.2015.

18 BRASIL. Lei n° 10257 de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias. 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acessado em 03.07.2015.

19 BRASIL. Lei 9868 de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9868.htm>. Acessado em: 05.06.2015.

20 BRASIL. Lei N° 8.625, de 12 fevereiro de 1993 - Institui a Lei Organica Nacional do Ministério Publico,
dispbe sobre normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico dos Estados e da& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8625.htm>. Acessado em:
04.06.2015.
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N&o obstante essa variedade de previsoes, a efetividade da aplicacdo dessas normas

depende da participacdo dos diversos setores e segmentos sociais interessados. Nesse sentido:

Um primeiro ponto de reflexdo diz respeito a proporcionalidade entre os
diversos segmentos da sociedade civil e do Estado, pensando-se nos
coeficientes percentuais minimos destes segmentos. E importante verificar,
por exemplo, para os diferentes recortes espaciais analisados, se tais
coeficientes sdo norteados por resolucdes legislativas especificas. Uma
segunda questdo é se de fato os recortes espaciais utilizados vém se
constituindo em uma base espacial adequada para aproximar 0s segmentos
da sociedade das instancias de planejamento e gestdo territoriais em um
processo efetivo e legitimo de participacéo popular. 2

Destarte, a adequada abrangéncia de participacdo nessas audiéncias publicas sob as

Oticas espacial e setorial da sociedade viabiliza a construcdo de politicas publicas de forma

democratica e com respeito a publicidade.

Por fim, com a atuagéo desses atores, sdo elaborados planos, programas e projetos que

norteiam as acgdes a serem implementadas pelo Estado ou pelos entes privados nos interesses

da sociedade. Os planos estabelecem linhas gerais; 0s programas, as diretrizes setoriais; e 0s

projetos fixam o detalhamento das acdes.

Em outro momento, Maria Paula Dallari Bucci traz nova reflexdo sobre o conceito de

politicas publicas, in verbis:

Politica Publica € o programa de agdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orcamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. %

A autora afirma que a elaboracdo e a implementacdo de politicas publicas possuem

hoje um relevante viés juridico, pois, em regra, esse desdobramento comumente se desadgua

num processo. Este é caracterizado em atos coordenados juridicamente controlaveis. 1sso,

porque a criacdo e concrecdo de politicas publicas requerem a observancia de normas legais.

2l SERPA, Angelo.

Politicas Publicas e o Papel da Geografia. 2011. Disponivel em:

<http://anpege.org.br/revista/ojs-2.2.2/index.php/anpege08/article/view/149>. Acessado em 07.06.2015.
22 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o Direito Administrativo. Revista Trimestral de Direito
Publico, Sao Paulo: Malheiros. 1996, p. 38.
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Ainda segundo a autora, 0s processos seriam a “institucionalizacdo de formas de mediacdo de
diversos conflitos dispersos, no mais restritos a esfera do Poder Judiciario.” 23

Assim, os atores, na criagdo e na aplicacdo de politicas publicas, se submetem a
observancia de processos juridicamente regulados, tais como: o processo politico-eleitoral,
qguando da escolha dos governantes; o processo administrativo, quando da realizacdo de
licitacbes ou de tomada de decisdes; 0 processo orcamentario para assegurar recursos; 0O
processo judicial para assegurar a observancia da legalidade das politicas publicas. 2*

Enfim, as politicas publicas sdo conjuntos de planos, programas, projetos, acdes e
atividades desenvolvidas diretamente ou indiretamente pelo Estado, com a participacdo de
agentes publicos ou privados, que visam assegurar determinado interesse publico. Porém, a
formacdo dessas politicas publicas deve respeitar o principio democratico, exigindo-se,
portanto, a maior abrangéncia setorial e espacial possivel da sociedade.

3 MUNICIPIOS E POLITICAS PUBLICAS PARA O MEIO AMBIENTE

Verificada a abrangéncia do conceito de politicas publicas, passa-se a pesquisar sobre
a competéncia dos municipios para protecdo do meio ambiente. Vale ressaltar que o termo
“meio ambiente” ja foi criticado, pois a palavra ambiente atribui a ideia daquilo que circunda,
por conseqiiéncia, o que dispensaria a palavra meio. 2°

A Lei n® 6.938 de 1981 apresenta uma defini¢do de meio ambiente como “o conjunto
de condic0es, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas.” ?® Todavia, alguns ddo uma concep¢do mais

ampla ao conceito de meio ambiente. Nesse entendimento:

Numa concepgdo ampla, que vai além de limites estreitos fixados pela ecologia
tradicional, 0 meio ambiente abrange toda a natureza original (natural) e artificial,
assim como 0s bens culturais correlatos. Temos aqui, entdo, um detalhamento do

23 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o Direito Administrativo. Revista Trimestral de Direito
Publico, Séo Paulo: Malheiros. 1996, p. 117.

24 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicas e o Direito Administrativo. Revista Trimestral de Direito
Publico, Séo Paulo: Malheiros. 1996, p. 145.

2 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco, Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Editora Saraiva, 62 edigo.
2005.

26 BRASIL. Lei n° 6938 de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias. 1981. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm>. Acessado em 03.07.2015.
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tema, de um lado com o meio ambiente natural, ou fisico, constituido pelo solo, pela
agua, pelo ar, pela energia, pela fauna e pela flora, €, do outro, com 0 meio ambiente
artificial (ou humano), formado pelas edificacfes, equipamentos e alteracfes
produzidas pelo homem, enfim, os assentamentos de natureza urbanistica e demais
construgdes. %

Logo, apesar da Lei supracitada trazer uma conceituacdo mais restrita, 0 meio
ambiente pode ser visto sob uma perspectiva mais ampla, abrangendo aspectos inclusive
classificaveis em: 28

a) 0 meio ambiente natural ou fisico composto pelos recursos naturais como o solo, a
agua, o ar atmosférico, a fauna e a flora;

b) o meio ambiente artificial decorrente da constru¢cdo humana, como as edificacoes,
as ruas, as pragas e 0s equipamentos;

c) o meio ambiente cultural como o relativo ao patrimonio histérico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico, turistico e que traduz também a formacéo e histéria de um povo;

d) o patrimbnio genético relativo a informacdo de origem genética de espécies
vegetais, animais, microbianas ou espécies de outra natureza, incluindo substancias oriundas
do metabolismo destes seres vivos. °

Feito esse introito conceitual, verifica-se que a preocupacgdo com a questdo ambiental
ganhou forte destaque nas relagBes internacionais com a realizagdo da Conferéncia de
Estocolmo de 1972 quando foi ratificado o Principio do Desenvolvimento Sustentavel
reforcando a necessidade do desenvolvimento econémico se atentar com as necessidades dos
presentes, porém, sem comprometer as futuras geragges. *°

O Brasil, seguindo essas diretrizes, elaborou a Lei n® 6.938 de 1981 que estabeleceu a

Politica Nacional do Meio Ambiente. Concomitantemente, foi criado o Sistema Nacional de

2 MILARE, Edis. Direito do ambiente, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, P. 63.

2 FIORILLO, Celso Antbnio Pacheco, Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Editora Saraiva, 6 edicio.
2005, p. 19-26.

29 BRASIL. Lei 13.123 de 20 de maio de 2015. Regulamenta o inciso Il do § 1°e o § 4°do art. 225 da
Constituicao Federal, o Artigo 1, a alinea j do Artigo 8, a alinea ¢ do Artigo 10, o Artigo 15 e os §§ 3°%¢
4°do Artigo 16 da Convencao sobre Diversidade Bioldgica, promulgada pelo Decreto n°®2.519, de 16 de
marc¢o de 1998; disp8e sobre o acesso ao patriménio genético, sobre a protecdo e 0 acesso ao conhecimento
tradicional associado e sobre a reparticdo de beneficios para conservagdo e uso sustentavel da
biodiversidade; revoga a Medida Provisoria n°2.186-16, de 23 de agosto de 2001; e d& outras
providéncias. 2015. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-
2018/2015/Lei/LL13123.htm.> Acessado em: 10.07.2015.

30 ONU - Organizagéo das Nag@es Unidas. Declaracdo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano: Declaracdo
de Estocolmo. 1972. Disponivel em: <http://www.silex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm>. Acessado em:
11.07.2015.
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Meio Ambiente, hoje composto por érgdos no ambito da Unido, dos Estados e Municipios.
Como exemplos desses 6rgaos, podem ser citados o Conselho Nacional do Meio Ambiente —
CONAMA e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis —
IBAMA. 3!

Nesse compasso, 0 ordenamento juridico brasileiro consolidou tal protecdo na
Constituicdo Federal de 1988, atribuindo o meio ambiente como um direito fundamental das
pessoas, assegurando no seu artigo 225 o meio ecologicamente equilibrado, além de prever no
artigo 182 8§1° a obrigatoriedade de elaboragdo de um Plano Diretor pelos municipios com
mais de vinte mil habitantes. 32

Regulando tal previsdo Constitucional, foi editada a Lei n® 10.257 de 2001, denominada
Estatuto da Cidade, estabelecendo que as politicas publicas devem ser implementadas no
sentido de promover cidades sustentaveis.

Como se observa, numa rapida andlise, pode-se constatar que o legislador brasileiro
trouxe previsdes legais de protecdo do meio ambiente, acompanhando as diretrizes
internacionais em que o Brasil participou.

Todavia, um sistema emaranhado de entes, de poderes, de direitos e deveres deve ser
norteado através de uma distribuicdo organizada de atribuicGes, sob pena de omissbes e
desordenacdo das politicas publicas. Assim, com o fito de elidir esse problema, o legislador
estabeleceu um sistema de distribuicdo de competéncias (atribuicbes) de ordem legislativa,
administrativa e tributaria para cada ente da Federagéo.

O Estado Brasileiro, ao adotar a forma federativa, distribuiu poderes a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. A autonomia do municipio se manifesta em
trés grandes capacidades, quais sejam*3: a) o poder de auto-organizacio ou normatizacio
prépria; b) poder de autogoverno; c) o poder de autoadministracao.

Os municipios se organizam, sobretudo, através da Lei Orgéanica e leis municipais
conforme artigo 29 da Constituicdo Federal. Exercem o autogoverno através dos poderes

legislativo e executivo. Os cidaddos elegem seus representantes nesses poderes, 0 que

31 BRASIL. Lei n° 6938 de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da& outras providéncias. 1981. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L6938.htm>. Acessado em 03.07.2015.

32 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

33 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16* Edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros. 2008.
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possibilita, por conseguinte, também a propria organizacdo da camara dos vereadores e da
estrutura administrativa do executivo. Por fim, exercem a autoadministracdo através de
competéncias administrativas, legislativas e tributérias.

O Brasil adotou um sistema misto de distribuicdo de competéncia ao estabelecer
competéncias enumeradas (exclusivas ou privativas) e outras comuns (competéncias
cooperativas).

Os municipios, segundo inciso | do artigo 30 Constituicdo Federal de 1988, possuem
competéncia legislativa exclusiva para legislar sobre assuntos de interesse local. O inciso Il
do mesmo artigo combinado com o artigo 24, possibilita os municipios suplementarem a
legislacdo federal e estadual no que couber. Assim, por exemplo, 0s municipios poderdo
legislar de forma suplementar sobre direito urbanistico, florestas, caca, pesca, fauna,
conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluicdo e responsabilidade por dano ao meio ambiente. Porém, conforme
paragrafos do artigo 24, essa suplementacdo ndo é cumulativa. Logo, a Unido estabelecera
normas gerais; os Estados, normas regionais e os municipios, normas de interesse local. 3

Essa diretriz de distribuicdo de competéncia legislativa tem uma logica que respeita a
grandiosidade territorial do Brasil. Por conseguinte, os Estados e 0os Municipios estabelecerdo
normas de protecdo ambiental mais adequadas as peculiaridades regionais e locais. Seria 0
caso, por exemplo, de Belo Horizonte possuir legislagdo ambiental diferente de Manaus em
razdo de possiveis diferencas de clima e de seus recursos naturais e sociais.

O legislador ndo trouxe um conceito de interesse local o que pode gerar controvérsia,
pois esse interesse também podera ser regional e até nacional. Porém, o poder judiciario e a
doutrina se utilizam do critério da preponderancia do interesse para solucionar eventual
conflito de competéncia. Neste sentido, acrescenta-se:

N&o h& interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-
Membro, como também ndo h4 interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos
municipios, como partes integrantes da federacdo brasileira. O que define e

caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a preponderancia
do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido. %

3% BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.
35 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 162 Edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros. 2008, p. 158.
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Ratificando tal entendimento, jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sé&o
Paulo se utilizou do critério da preponderancia para solucionar conflito entre o Estado de Séo

Paulo e o Municipio de Santa Cruz do Rio Pardo-SP:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei Municipal n° 2.506, de 5
de abril de 2011, de Santa Cruz do Rio Pardo - Projeto de iniciativa de Vereador-
Diploma legislativo que impde aos estabelecidos publicos e privados do Municipio a
substituigdo de saco plastico de lixo e de sacola plastica por"saco de lixo ecolégico”
e "sacola ecoldgica" e da outras providéncias -Quebra dos principios da reparticdo
das competéncias legislativas e do pacto federativo estabelecidos na Constituicéo
Federal e Estadual, em virtude da amplitude do artigo 144 , da CE - Protecdo do
meio ambiente e controle da polui¢do - Matérias que integram o rol de competéncias
legislativas concorrentes entre a Unido, Estados e Distrito Federal, por conta da
predominancia dos interesses nacional e regionais - Competéncia legislativa
exclusivamente suplementar do Municipio em assunto de interesse local que ndo
pode contrariar a regulacdo estadual sobre o tema (artigo 30 , Il , CF ) - Secretaria
Estadual do Meio Ambiente que se posicionou contrariamente a adocdo das ditas
"sacolas ecoldgicas" - Vicio de iniciativa - Violagdo da Separacdo dos Poderes -
Criacdo de despesas sem a correspondente indicagcdo dos recursos orgamentarios
(artigo 25, da CE) -Lei reputada integralmente inconstitucional- A¢do julgada
procedente. %

No caso, foi decidido pela invalidade da Lei Municipal que exigia o uso de “sacolas
ecoldgicas”, cuja exigéncia seria contraria a norma ja expedida pela Secretaria Estadual do
Meio Ambiente.

Também adotando esse critério, em 05 de dezembro de 2014, ao julgar o Recurso
Extraordinario n°® 673681, o Supremo Tribunal Federal entendeu valida a Lei 4.814 de 2009
do Municipio de Mogi-Mirim de Sao Paulo que dispunha sobre a protecdo do meio ambiente
na comercializacdo, na troca e no descarte de 6leo lubrificante no municipio, por tratar-se de
norma que dispunha sobre interesse preponderantemente local relativo a preservacdo e a
defesa da integridade do meio ambiente. ¥’

De outra parte, 0s municipios terdo competéncias administrativas exclusivas nos
termos do artigo 30, nos seus incisos Il a IX da Constituicdo Federal. Além disso, possuem
competéncia administrativa também em comum com a Unido e Estados consoante artigo 23
da Constituicdo Federal.

Logo, 0s municipios possuem competéncia administrativa exclusiva, por exemplo,

para promover, no que couber, “adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e

% BRASIL, Sdo0 Paulo. TJ-SP — drgéo especial — processo n°® ADI 1417718320118260000 SP 0141771-
83.2011.8.26.0000. julgado em 04/04/2012.
37 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Segunda Turma. RE 673681. Data de julgamento: 05/12/2014. 2014
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controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano” nos termos inciso VIII do
artigo 30 da Constituicdo Federal.*®

Destarte, consoante incisos VI, VII e Xl do artigo 23 da Constituicdo Federal, em
cooperagdo com a Unido e os Estados, os municipios desenvolverdo politicas publicas de
protecdo ao meio ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas; de preservacao
das florestas, da fauna e da flora; de registro, acompanhamento e fiscalizacdo das concessdes
de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios.%
Nesse ponto, ndo obstante o papel de cooperagédo entre os entes, no caso de conflitos de agdes,

prevalecerd o ato do municipio se preponderar o interesse local. Nesse entendimento:

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO EM ACAO CIVIL PUBLICA —
DIREITO PROCESSUAL CIVIL, CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO -
IMPLANTAGAO DE ATERRO SANITARIO - DEVER DO MUNICIPIO -
COMPETENCIA SUPLETIVA DA UNIAO E DO ESTADO — INEXISTENCIA
DE LITISCONSORCIO PASSIVO NECESSARIO Apesar da disposicdo do art. 23 ,
VI, da CF, em face da qual a protecdo do meio ambiente e o combate a poluicéo,
em qualquer de suas formas, € da competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, cabe ao Municipio, em razdo do seu
peculiar interesse, estabelecer e fiscalizar a destinacdo dos residuos produzidos em
seu territorio, vale dizer, em casos que tais, o dever de prote¢do ao meio ambiente
cabe ao Municipio, competindo a Unido e ao Estado agir supletivamente, através do
6rgdo encarregado para tanto, em caso de omissdo municipal, conforme se
depreende da interpretagdo conjunta e teleoldgica dos arts. 23 e 225 , da CF /1988,
combinados com os arts. 22 , § Gnico , da Lei n°® 4.771 /1965, e 2°, Ill, da Lei n°
7.735 /1989. 2. Parafraseando a douta Representacdo do Parquet, sendo patente
“a predominéncia do interesse do Municipio de Belo Campo em detrimento do
Estado da Bahia e da Unido Federal na implantacdo do aterro sanitrio, ante o
manifesto interesse local”, resta “incabivel o chamamento ao processo dos aludidos
Entes” Estadual e Federal, eis que “inexistente litisconsorcio passivo necessario
entre eles”. 3. Agravo de Instrumento ao qual se nega provimento para, acolhendo-
se o Parecer Ministerial, confirmar-se a decisdo agravada, que indeferiu o
chamamento a lide da Unido Federal e do Estado da Bahia.*°

No caso, foi decidido pela validade do administrativo do Municipio em razdo da
patente preponderancia do interesse local na fiscalizacdo da destinacéo de residuos produzidos

no seu préprio territorio.

3 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

3% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm.>. Acessado em 03.07.2015.

40 BRASIL, Bahia, TJ-BA. Orgédo: Primeira Camara Civel. Processo n°: Al 00125561020098050000 BA
0012556-10.2009.8.05.0000. Data de julgamento: 19/11/2012.
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Ademais, segundo o paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicdo Federal, a Unido
produzira leis complementares detalhando o desdobramento dessas competéncias comuns. No
caso da tutela ambiental, a Lei Complementar n® 140 de 2011 coordena a distribuicdo dessas
atribuicBes de politicas pablicas para a protecdo ambiental 4!

Por fim, o artigo 182 81° da Constituicdo Federal determinou a elaboracdo obrigatoria
de um Plano Diretor pelos municipios com mais de vinte mil habitantes como instrumento
bésico de desenvolvimento e expansao urbana. Logo, o Plano deve compreender a area rural,
pois a expansao urbana tende a invadir aquela area.

Em seguida, foi editada a Lei n°® 10.257 de 2001 — Estatuto da Cidade que definiu
diretrizes basicas para elaboracdo do Plano Diretor pelos Municipios, inclusive seu conteido
minimo. Essa lei criou outras hipoteses de obrigatoriedade de elaboracdo do Plano Diretor.

O Estatuto da Cidade estabelece que as politicas publicas promovam o

desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade e sigam diretrizes gerais, das quais se destaca:

Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito & terra
urbana, @ moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao transporte
€ ao0s servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;
VI — ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;

VIl — adocdo de padrdes de produgdo e consumo de bens e servicos e de expansdo
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

XII — prote¢do, preservagao e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do
patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da popula¢do interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populagdo;

41 BRASIL. Lei Complementar 140 de 8 de dezembro de 2011. Fixa normas, nos termos dos incisos 111, VI
e VII do caput e do paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacéo entre a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢gdes administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a protecao das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao
combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservagao das florestas, da fauna e da flora; e altera
a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp140.htm>. Acessado em: 01.07.2015.
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XVII - estimulo a utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edificacdes urbanas,
de sistemas operacionais, padrfes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem
a reducéo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais.*?

Como se observa, o Estatuto da Cidade tem forte preocupagédo com o desenvolvimento
sustentavel dos municipios, devendo o Plano Diretor prever medidas e acfes de protecdo
dessa dimensdo ambiental.

Em fim, os municipios brasileiros possuem vastas atribuigdes no desenvolvimento de
politicas publicas para a tutela do meio ambiente, possuindo o ordenamento juridico
competéncias administrativas e legislativas expressas relativas a protecdo do meio ambiente.

Além disso, considerando a visdo sistémica e a importancia do meio ambiente, 0
legislador atribuiu competéncia comum de tutela desse direito fundamental a Unido, aos
Estados e aos Municipios. Porém, é preciso compreender que o Municipio podera legislar
sobre temas que sejam predominantemente de interesse local e também podera suplementar
legislacBes estaduais e federais relativas a protecdo de meio ambiente, quando essas existirem,

permitindo-se adequar a legislacdo e as acdes em razdo das peculiaridades de cada territério.

4 CONCLUSOES

Embora o meio ambiente possibilite grande benesse para o homem, este é o maior
protagonista das maiores degradacGes ao mesmo. Essa conduta levou a reflexdo e a
construcdo de normas juridicas internacionais com o foco na tutela do meio ambiente. No
ambito internacional, pode-se destacar a Declaracdo de Estocolmo de 1972 que trouxe o
principio do Desenvolvimento Sustentavel.

O Brasil participa desse movimento internacional se comprometendo internamente na
promogdo de acles publicas voltadas para 0 meio ambiente. Nesse interim, a Constituicéo
Federal de 1988 assegurou a protecdo ao meio ambiente equilibrado. Para concretizar essa
protecdo, o legislador atribuiu competéncias administrativas e legislativas para a Unido, os

Estados e os Municipios.

42 BRASIL. Lei n° 10257 de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e d& outras providéncias. 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm>. Acessado em 03.07.2015.
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Nesse contexto, os 5.570 municipios que compdem as 27 Unidades da Federacio®®
possuem papel fundamental na implantacdo de politicas publicas voltadas para protecdo
ambiental.

Constatou-se a existéncia de conceituagfes similares de politicas publicas, mas
mantendo-se no seu bojo a conexao de elementos essenciais, quais sejam: programas de acoes
estabelecidas pelo Estado e o0 objetivo de tutelar os interesses coletivos, como no caso, 0 meio
ambiente. Atores publicos e privados participam do processo de criacdo desses planos,
programas, projetos, agoes e atividades que serdo desenvolvidas diretamente ou indiretamente
pelo Estado, com a participacdo de agentes publicos ou privados, visando assegurar a tutela ao
meio ambiente.

O Estado Brasileiro adota a forma federativa, distribuindo poderes aos seus entes
autdbnomos, quais sejam a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Verificou-se que o0s municipios possuem competéncia legislativa exclusiva para
legislar sobre a protecdo ambiental de interesse local, além de competéncia suplementar em
relacdo a legislacdo federal e estadual. Essa distribuicdo de competéncia respeita a
necessidade de tratamento diferenciado na protecdo ambiental em razdo peculiaridades de
cada Estado e Municipio, considerando as diferencas do solo, do subsolo, dos recursos
hidricos, da fauna, da flora e do tipo de interferéncia humana nesses recursos naturais, por
exemplo.

Quanto as atribuicdes administrativas, constatou-se também uma diretriz similar,
através da previsdo de competéncias enumeradas (exclusivas) e outras comuns em
concomitancia com os demais entes da federacdo. Nesse ponto, a Lei Complementar n® 140
de 2011 estabeleceu diretrizes na implantacdo coordenada de politicas publicas na protecédo
ambiental.

Portanto, pode-se concluir pela existéncia de conceituacdo de politicas publicas que

reforca a participacdo democratica na criacdo e execucdo das mesmas. Por fim, observou-se a

4 IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistics. Estimativas da Populagdo dos Municipios Brasileiros
com data de referéncia em 1° de julho de 2014. 2014. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/pdf/analise_estimativas_2014.pdf.>. Acessado em
01.07.2015
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existéncia de um arcabouco de normas legais com previsdes expressas das competéncias dos

municipios na tutela do meio ambiente.
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