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RESUMO.

O meio ambiente foi inserido na Constitui¢do brasileira de 1988 com o status de
direito fundamental cuja prote¢do ¢ dever de toda a sociedade e do Poder Publico. O presente
trabalho tem a finalidade de estudar a formula encontrada pela Constituicdo Federal para
tracar o campo de atuacdo das entidades federativas (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) para a protecdo do meio ambiente sem ferir o pacto federativo. Para tanto,
abordaremos primeiramente o tratamento constitucional dado ao meio ambiente depois a
forma de Estado adotada por nosso pais para entdo delinearmos as competéncias dos entes

federados. Em questdes controversas serdo apontadas as decisoes dos tribunais sobre o tema.

ASTRACT

The environment was inserted in the Constitution of 1988 with the status of a
fundamental right the whole society and the Government have the duty to protect. The present
work aims to study the formula found by the Federal Constitution in order to draw the playing
field of federal entities (Federal, State, Federal District and municipalities) to protect the
environment without hurting the federal pact. To this end, we discuss first the constitutional
treatment given to the environment, secondly the form of government adopted by our country
to then outline the responsibilities of counties. On controversial issues the decisions of the

courts will be pointed out.
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1. Introducio.

A Constitui¢do de 1988 inovou ao inserir um capitulo especifico sobre o meio ambiente! e
lhe conferir status de direito fundamental (isto significa que a norma protetiva ao meio
ambiente tem aplicacdo imediata?). Inovou também ao dar tratamento holistico ao tema e ao
protegé-lo de forma integral. Para isso trouxe a necessidade de toda propriedade cumprir sua
fun¢do ambiental e instituiu principios de primariedade do meio ambiente e da exploragao
limitada dos recursos ambientais.

O meio ambiente, além de ser um direito fundamental por sua estreita ligagdo com a
saide e a vida, ¢ considerado um bem de uso comum do povo, motivo pelo qual ha
incumbéncia tanto da coletividade quanto do Poder Publico em defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes. Deve o Poder Publico assegurar, através de instrumentos
adequados, a efetividade desse direito intergeracional.

Como toda norma deve ser interpretada e aplicada, neste estudo buscamos delinear as
regras constitucionais de competéncia do Poder Publico para termos discernimento de como e
quem devera zelar pela protegdo ambiental. O termo “poder publico” aqui abrange tanto os
entes federados: Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios quanto os Poderes do Estado:
Legislativo, Executivo e Judicidrio. Todos eles tém o dever de zelar por este bem. Neste
trabalho, por uma divisdo metodologica do estudo, tragamos apenas um panorama de como
devem ser as atuacdes administrativas e legislativas.

O Brasil ¢ uma federagao, um “Estado de Estados”, formado pela unido de ordens
juridicas independentes e autdbnomas que visam a concretizacao conjunta do bem comum, por
isso as esferas de atuacdo estdo claramente delineadas pela Constitui¢do na forma das
competéncias executivas e administrativas, regras que delimitam a esfera de atuacdo de cada
um destes entes.

O mesmo ocorre com o dever de proteger o meio ambiente. A questdo se apresenta
pela constatagdo do fato de que os problemas ambientais ndo costumam respeitar as fronteiras
tracadas para separar as unidades politicas da federagdo, frequentemente um problema

r

ambiental em um estado ¢ causado por procedimento ocorrido em outro. Como também

! Capitulo VI — do meio ambiente, artigo 225.
2 A Constituigdo Federal em seu artigo 5°, §1°, determina: “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicagdo imediata”.



porque alguns Estados podem se mostrar ineficientes para proteger o seu meio ambiente,
enquanto outros o fazem de forma satisfatoria.

Em nossa Constituigdo foi elaborada uma forma complexa de divisdo de competéncias
exatamente para responder a esses problemas, sem tolerar lacunas ou omissdes pelo Poder
Publico. Quando tivermos que resolver as questdes ambientais pelas regras de divisdo de
competéncia, poderemos encontrar o responsavel para solucionar o problema.

Estudaremos como esta divisdo de competéncias ¢ feita pela Constituigdo. Para tanto
abordaremos, em primeiro lugar, o tratamento constitucional dado ao meio ambiente; em
segundo lugar, a forma de Estado adotada por nosso pais; para, entdo, delincarmos as
competéncias dos entes federados. Em questdes controversas serdo apontadas as decisdes dos

tribunais superiores sobre o tema.



2. Direito ao meio ambiente na Constituicao Federal.

Nossa Constituicdo tratou de aspectos setoriais do meio ambiente, como a agua,
energia, fauna, florestas e polui¢do. Como também lhe atribuiu um capitulo proprio, com
nitida inten¢@o de atribuir unidade ao tema. Apesar de haver uma clara separagdo juridica de
setores do meio ambiente com regimes juridicos proprios: o meio ambiente artificial (espagos
urbano e do trabalho), o cultural e o natural ou fisico’. Ndo devemos ter uma visdo
fragmentada do meio ambiente que é, na defini¢ao de José Afonso da Silva, “a interagdo do
conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento
equilibrado da vida em todas as suas formas. A integragdo busca assumir uma concepgao
unitaria do ambiente, compreensiva dos recursos naturais e culturais™, o meio ambiente é
uma unidade cuja preservacdo, recuperagdo e revitalizagdo constituem, por imperativo
constitucional, uma preocupag¢do da sociedade e um dever do Poder Publico.

Conforme o delineado pela Constituigao:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes.

8 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético;

I11 - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que

comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

3 Este é aspecto levado em consideragdo pela defini¢io de meio ambiente encontrada no art.3° da Lei 6.938/81
(para os fins previstos na lei): “entende-se por meio ambiente o conjunto de condic¢des, leis, influencias e
interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

4 Direito Ambiental Constitucional,S3o Paulo, Ed. Malheiros: 2007. P. 20.



IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producéo, a comercializacdo e o0 emprego de técnicas, métodos
e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fungdo ecoldgica, provoguem a extincdo de espécies ou

submetam os animais a crueldade.

8§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6érgao

publico competente, na forma da lei.

8 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar 0s danos

causados.

8 4° - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimdnio nacional, e sua
utilizacdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢Ges que assegurem a

preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por

acOes discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.

8 6° - As usinas que operem com reator nuclear dever&o ter sua localizagéo

definida em lei federal, sem o0 que nédo poderdo ser instaladas.”.

O caput do artigo traz a norma principio que revela o direito de todos ao meio
ambiente. O § 1° traz normas instrumentos para a eficacia do principio insculpido no caput e

impoe deveres para sua preservacdo além de conferir ao Poder Publico os principios e



instrumentos fundamentais de sua atuagdo para garantir o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Os demais paragrafos trazem um conjunto de determinacdes
particulares em relacdo aos objetos e setores neles definidos. Estes objetos sdo apresentados
como elementos sensiveis que requerem protecdo imediata e regulamentacdo constitucional
direta para que sua utilizagdo seja feita sem prejuizo ao meio ambiente, como, também,
porque sdo areas e situacdes de elevado conteudo ecoldgico, € que o constituinte entendeu
que mereciam, desde logo, protecdo constitucional®.

O direito a0 meio ambiente ¢ titularizado por todos, e tal expressdo deve ser
interpretada da maneira mais abrangente possivel, ou seja, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado ¢ de todos, brasileiros ou estrangeiros, que integrem as geracoes
presentes ou futuras. Por isso se diz que este direito subjetivo é transindividual e oponivel
erga omnes, ou seja, todos podem dele desfrutar e ninguém pode dispor dele.

O direito ao meio ambiente consagrado na Constituicdo ndo € apenas ao meio
ambiente, mas ao meio ambiente ecologicamente equilibrado que deve ser preservado para
resguardar a qualidade de vida, ou seja, o constituinte adotou uma postura antropocéntrica® na
tutela do meio ambiente: este ¢ tutelado ndo por si mesmo, mas para proteger a qualidade de
vida (a satde, o bem-estar e etc.) humana.

A qualidade do meio ambiente é convertida em um bem, tutelado como um todo que
compde o patriménio ambiental, conceito que nao se encaixa na classica divisao feita pelo
Codigo Civil que separa os bens em particulares e publicos (estes subdivididos em de uso
comum do povo, dominiais e de uso especial’) porque eles estdo subordinados a um regime
juridico especial em relagdo a seu gozo e disponibilidade e em relacdo a um particular regime

de policia, de intervengdo e de tutela publica de modo que eles tém a circulacdo e o uso

5 Conf. Silva, op. Cit. P.53.

¢ Alguns autores criticam a visdo antropocéntrica do direito ambiental e afirmam que este deveria ser tutelado
como objeto em si mesmo, mas esta ndo foi a postura adotada por nosso constituinte, posicao ratificada pela
Declaragdo do Rio de Janeiro de 1992, em seu principio 1. Paulo Afonso Leme Machado ressalta que apesar de o
caput do artigo citado apresentar uma visdo antropocéntrica, os seus paragrafos apresentam uma visdo
biocentrica o que traduz o intuito de integrar os seres humanos e a biota. “Curso de Direito Ambiental”, Sao
Paulo, Ed. Malheiros: 2007. P. 120.

'CC, art. 98: “Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”.

Art. 99. “Séo bens publicos: I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas; II - os
de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigo ou estabelecimento da administragdo
federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; III - os dominicais, que constituem o
patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades”.

Paragrafo tnico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado
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controlados®. Conforme Morato Leite, o meio ambiente é um macrobem ambiental imaterial e
incorpoéreo composto por microbens (como florestas, rios e a propriedade de valor
paisagistico) que deve ser tutelado como um todo tnico que ¢&°.

Para José Afonso da Silva, a Constitui¢ao tutela:

“meio ambiente qualificado, o direito que todos temos é a qualidade
satisfatdria, ao equilibrio ecoldgico do meio ambiente. Essa qualidade é que
se converteu em um bem juridico. A isso € que a Constituicdo define como bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida... S&o bens de
interesse publico, dotados de um regime juridico especial, enquanto
essenciais a sadia qualidade de vida e vinculados, assim, a um fim de

interesse coletivo”. 10

Da definicao podemos deduzir o carater duplice do direito ao meio ambiente: ele ¢ um
direito subjetivo (irrenuncidvel, imprescritivel e inalienavel) como também uma ordem de
atuacdo dirigida aos Poderes Publicos que tem o dever especifico de protegé-lo, para isto a
propria Constituicdo enumerou uma série de medidas para efetivar a protegcdo pretendida.

Por Poder Publico devemos entender ndo apenas a classica triparticio de poderes
(executivo, legislativo e judicidrio) quanto os trés niveis da federa¢do (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios), ou seja, todas as entidades territoriais publicas estdo obrigadas
a intervir para a efetivagdo da tutela ambiental. Tal tutela podera ser executiva, legislativa ou
judicial. No presente trabalho, apenas trataremos das duas primeiras.

A Constituicao de 1988 apresenta avangos ético-juridicos inegaveis para a protecao do
meio ambiente como o tratamento holistico da natureza, a ecologizacdo do direito de
propriedade ¢ a institui¢do dos principios de primariedade do meio ambiente ¢ da exploragdo
limitada dos recursos ambientais'!. Mas a norma constitucional deve ser interpretada e

aplicada. Buscamos aqui delinear as regras constitucionais de competéncia do Poder Publico

8 O conceito apresentado de meio ambiente foi ratificado pelo STF no julgamento da ADI-MC 3540.

° LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e Estado. In. Direito Constitucional Ambiental. PP.136-198.
Sao Paulo: Saraiva: 2007. P. 148.

10 Direito ambiental constitucional. P. 84. Grifo nosso.

1" Antdnio Herman Benjamin no seu artigo Constitucionalizagdo do meio ambiente e ecologizacdo da
Constituicdo brasileira (In. Direito Constitucional Ambiental. PP.57-130) apresenta um erudito estudo sobre o
tema ao qual nos reportamos.
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para termos discernimento de como e quem devera zelar pela protegao deste bem incorpdreo e

imaterial de interesse publico.
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3. Federalismo.

Os Estados costumam optar na definicdo das formas de Estado entre os modelos do
Estado unitario e o federativo. O primeiro € caracterizado por uma forma politica em que o
poder ¢ concentrado em um Unico 6rgao que tem plena jurisdicdo nacional, com divisdes
internas puramente de ordem administrativa, enquanto o segundo ¢ marcado pela
descentralizagdo do poder e divisdo das competéncias entre os entes politicamente autdbnomos
que participam da vontade daquele Estado.

A federacdo foi adotada como forma do Estado brasileiro desde a primeira
Constituicdo Republicana de 1891. Com forte influéncia do modelo Constitucional dos
Estados Unidos!'2, optou-se por adotar o modelo de Estado federado conferindo aos Estados-
Membros autonomia para gerir seus interesses particulares; o modelo da federagao brasileira
passou por momentos com mais ou menos autonomia dos entes locais até chegarmos a
configuracdo dada pela Constituicao de 1988. Antes de explicitarmos como a reparticdo de
poder ¢ feita aos Estados-membros pelo atual modelo tragaremos em breves linhas as
caracteristicas da federacao.

A federagcdo ¢ caracterizada pela observancia dos principios da autonomia e da
participacdo em que se articulam as vontades regionais para formar a vontade de toda a nagao.
Mouskhell o conceitua como: “um Estado que se caracteriza por uma descentralizacdo de
forma especial de grau elevado; que se compde de coletividades-membros dominados por ele,
mas que possuem autonomia constitucional, bem como participam da formacgdo da vontade
federal, distinguindo-se desta maneira de todas as demais -coletividades publicas
inferiores™!3,

Os autores divergem sobre as caracteristicas essenciais do Estado federal, como
sintetiza, com maestria, Carrazza: ““N&o entram em acordo 0s autores no apontar dos tracos
caracteristicos do Estado Federal. Assim, v.g. Duguit nele vislumbra a existéncia de dois
governos sobre 0 mesmo territorio e a impossibilidade de alterarem as competéncias de cada
um deles, sem a anuéncia de ambos. J& Hauriou sustenta que, no federalismo, ha diversidade

de leis e vérias soberanias secundarias, sob uma soberania comum. Jellinek, sempre

12 Os Estados Unidos foram o primeiro Estado a optar por esta forma de governo quando optaram pela unido das
treze colonias independentes e autdbnomas para constituir um unico Estado em 1787.

13 CAMARA, Maria Helena Ferreira da. O conceito moderno de federagdo. In. Revista de informagao legislativa
n. 71 — julho/setembro de 1981. P. 25.
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rigoroso, aponta como esséncia do Estado Federal a autonomia, salvaguardada pela
Constituicdo, das unidades federadas. Le Fur, de sua parte, considera existente uma
Federacdo, quando as unidades federativas entram na formacdo da vontade do Estado.
Kelsen, com sua visdo formalista do Direito, distingue o Estado Federal dos demais pela
existéncia, nele, de trés ordens juridicas: duas parciais (a Unido e as unidades federadas) e
uma global (a Constituicdo que as domina, delimitando-lhes a competéncia e encarregando
um 6rgéo de fazé-la cumprir)” 4.

Os Estados ao formarem uma federagdo, resguardando alguma autonomia, renunciam
A propria soberania e conferem-na ao Estado federado!® constituido pelo instrumento de uma
constituicdo escrita (a base juridica de uma federacao) na qual as competéncias e as esferas de
atuacdo dos entes sdo distribuidas e delimitadas cada qual terd sua renda propria, o poder
politico serd compartilhado entre os membros da federacao.

Podemos apontar como caracteristicas essenciais da ordem federal: a unidade
nacional, buscada através da diversidade regional cujas competéncias locais sao mantidas; a
comunidade de interesses politicos, econdmicos, estratégico-militares e etc. (além de tragos
culturais comuns) entre o Estado central e os Estados-membros; a soberania propria do Estado
central e autonomia dos Estados-membros; a distribui¢do de competéncias entre o Estado
central e os Estados-membros se faz de modo que possibilite o funcionamento do Estado
federal independentemente dos Estados-membros que também o sdo do Estado central, para a
continuagdo da personalidade estatal das regides; e, finalmente, as bases essenciais das
relagdes federais se encontram fixas numa Constituicdo escrita'® cuja rigidez protege o pacto
federativo ao impedir que o legislador abale a unidade federativa, além de prever a existéncia
de um orgao de controle da constitucionalidade das leis e a possibilidade de interven¢do para
preservar o pacto federativo.

Camara traz uma bela explicagdo do exposto: “Estado federal é aquele cujo poder, em
suas manifestaces e nos termos de Constituicdo escrita, necessariamente se desdobra no
poder central, ao qual, correspondendo & coletividade publica total (UniZo). E atribuida uma

certa superioridade, e em poderes locais, correspondentes a coletividade publicas parciais

4CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. P. 22.

15 A soberania ¢ titularizada pelo Estado Federal enquanto os Estados-membros sdo detentores de autonomia.
Conforme Luccas: “O Estado Federal ¢ pessoa juridica de direito piblico externo e exerce sua soberania em
ambito externo. Internamente, é representado pela Unido, titular do exercicio desse poder... Os Estados-
membros, centros politicos dotados de autonomia, dispde de Orgdos governamentais proprios e posse de
competéncias exclusivas”. Luccas, Fernanda Ribeiro Mattos. Competéncias Ambientais na Constituicdo Federal.
Dissertagdo de Mestrado defendida na PUC-SP. Sdo Paulo, 2005, p. 24.

16 Conf. Camara, op.cit. P. 26.
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naquele compreendidas (coletividades federadas) e, que, desfrutando de maior ou menor
autonomia constitucional e administrativa, participam ainda, direta ou indiretamente, ndo s6
da atividade legislativa do poder central, como também, em concurso com a coletividade
publica total, e de um modo decisivo, das reformas da referida Constituicdo, ao menos no que
possa afetar-lhes as regalias na mesma reconhecidas.... Em suma, o Estado federal é uma
organizacdo formada sob a base de uma reparticdo de competéncias entre o governo
nacional e os governos estaduais, de sorte que a Unido tenha supremacia sobre os Estados-
Membros e estes sejam entidades dotadas de autonomia constitucional perante a mesma
Unido™!7.

O modelo de federalismo adotado pode ser o dual ou o de cooperagdo. O primeiro
modelo (que foi o adotado no inicio desta forma de Estado) ¢ caracterizado pela coexisténcia
de mais de um campo de poder, ou seja, mais de um governo independente e autdbnomo: o da
Unido e os dos Estados. Enquanto no cooperativo hd a colaboragdo entre a Unido e os
Estados-membros para o planejamento e desenvolvimento de atividades nacionais e solucao
se problemas econdmicos e sociais. O federalismo de cooperagdo se sobrepde ao dual por
manifestar as novas tendéncias do Estado moderno, cuja intervengdo em diferentes setores se
tornou um imperativo da politica contemporanea tanto no ambito interno como no
internacional. Deduz-se que o moderno conceito de regime federativo resulta da filosofia
politica adotado pelo Estado e que a intervencao do Estado nos diferentes setores ¢ um fato de
extrema importncia que caracteriza a vida politica, econdmica e social do nosso tempo'®.

O federalismo de cooperagdo subdivide-se nos modelos horizontal e vertical.
Conforme Luccas, “A cooperagdo horizontal tem natureza essencialmente executiva e
envolve apenas as ordens locais, com o intuito de harmonizar as suas ac¢des e protegé-las de
uma eventual pretensdo intervencionista do poder central. J& a cooperacdo vertical diz
respeito a atuacéo conjunta do ente central e das comunidades federadas, apresentando
também, o objetivo de harmonizacdo, ao qual se soma a vontade de distribuir
criteriosamente, os recursos financeiros” '°.

Os principios da legalidade e da eficiéncia gozam de extrema importancia no

federalismo. O primeiro ¢ observado tanto na observacdo das normas do Estado quanto na

170p.ct. ps. 27 € 29.

18 Conf. Camara, op.cit., p. 25

1 Luccas, Fernanda Ribeiro Mattos. Competéncias Ambientais na Constituicdo Federal. Sao Paulo, 2005, 217 p.
Dissertagdo (Mestrado em direito urbanistico) — Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo. P. 18
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norma que o fundamenta, na Constitui¢do que inaugura a ordem juridica deste Estado e
determina os poderes de atuacdao dos entes federados. Enquanto o segundo deve ser almejado
no cumprimento destas normas insculpidas na Lei Maior e no exercicio das competéncias

pelos mesmos?’.

3.1. A federacao brasileira.

O Brasil ¢ uma Republica Federativa cuja organizagdao politico-administrativa
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos
termos do art. 18 da Constituicdo. A forma federativa de Estado é cerne fixo da Constituigdo e
nao pode ser alterada, nos termos do artigo 60, § 4°, 1.

A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: existéncia de 0rgaos
governamentais proprios e posse de competéncias exclusivas. Tais elementos sao
reconhecidos pela Constituigdo as entidades federativas®!.

A federagdo brasileira apresenta as caracteristicas tipicas da federagdo, quais sejam: a
existéncia de varias ordens juridicas, dotadas de competéncias proprias e possibilidade de
auto-organizac¢do politico-administrativa e legislativa, por meio de uma constituicdo rigida
(arts. 18, 20 a 32); a indissolubilidade do pacto federativo (arts. 1°, 34, Il e 60 §4°.); a
representacdo isondmica no processo de elaboragdo de leis por meio de um Senado Federal
(arts. 46 ¢ 52); a criagao de um 6rgao (jurisdicional, no modelo brasileiro) para a guarda da
Constituigao (art. 102); a possibilidade de intervencdo federal para a manuteng¢do do pacto
federativo (art. 34); e dotacdo orgamentéria propria aos entes federativos, atribuindo a cada
um deles competéncia para a criagdo de arrecadacdo de tributos (arts. 145, 147, 153, 155 ¢
156)*.

Além disso, hd normas constitucionais que pretendem dar unidade e equilibrio a
federacdo como as vedagdes dirigidas aos entes federados sobre a natureza laica do Estado,
liberdade religiosa e de culto, credibilidade de documentos publicos, principio federativo da
unidade de nacionalidade de todos os brasileiros, principio de paridade entre as entidades da

federacdo e o principio da igualdade (arts. 19 e 5°, XLI), “a paridade federativa encontra apoio

20 SILVA, Pierry Novais. Distribuicdo de competéncias no que tange ao licenciamento ambiental. Sdo Paulo,
2007. Dissertagao de Mestrado — Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo. Ps. 57 e ss.

2! Conf. SILVA, José Affonso da. Direito Ambiental Constitucional, p. 71.

22 Conf. Luccas, op. Cit. P. 33.
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na vedacdo de criar preferéncias entre um Estado federado e outro ou outros, ou entre os

Municipios de um Estado e os de outro ou do mesmo Estado, ou entre Estado e Distrito

Federal” 23.

No Estado brasileiro ha a inser¢io do Municipio como ente federado®®, o que para

varios autores ¢ uma particularidade e uma anomalia, como nos ensina Figueiredo:
“A particularidade é — sem duvida — a inclusdo do Municipio na federacéo. E
a anomalia reside no fato de o Municipio ndo ter, no Poder central,
representatividade, vez que no sistema bicameral a Camara dos Deputados é
formada por representantes do povo, eleitos proporcionalmente em cada
Estado, e pelo Senado Federal com representantes do Estado e do Distrito
Federal. O Municipio ndo se faz, pois, representar. Pois bem, ainda que se
possa dizer integrar o Municipio anomalamente o conceito de federagdo, em

termos juridicos positivos, é 0 Municipio ente da federagéo” %°.

Adotou-se 0 modelo de federagdo cooperativa tendo nossa Constitui¢do previsto as
formas de repartigdo horizontal e vertical de poderes*® no qual os entes devem cooperar para a
constru¢do de um objetivo comum. Neste sentido ¢ o ensinamento de Ferraz Junior: “A
federacdo brasileira, ja pelo disposto no caput do art. 1°, ja pela énfase na solidariedade, na
reducdo das desigualdades regionais, na garantia de um desenvolvimento nacional (art. 3°)
aponta muito mais para um federalismo do tipo cooperativo que exige a colaboracdo dos
entes federativos e confere, correspondentemente, menor importancia a separacdo e

independéncia reciproca entre eles” 27,

23 Silva, José Afonso da. Curso de direito costitucional positivo. 32* ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2008. P. 476.

24 O professor José Afonso da Silva discorda desta afirmagdo, ele entende que apesar de o Municipio integrar a
federacdo (conforme o modelo sustentado por Hely Lopes Meirelles consagrado pela Constitui¢do) ele ndo pode
ser considerado um ente federado por, dentre outros, ndo participar da formagdo da vontade geral. Neste
trabalho, cujo escopo ndo ¢ esgotar o assunto, mas apenas indicar os tracos gerais da federagdo brasileira partiu-
se do pressuposto de que o Municipio integra a federagdo apenas porque lhe sdo conferidas competéncias
ambientais (tema deste trabalho), como se vera adiante. Conf. SILVA, José Afonso da Silva, Curso de direito
constitucional positivo. 32* ed. Sdo Paulo, Malheiros, 2008.

25 FIGUEIREDO, Lucia Valle, Discriminagdo Constitucional das competéncias ambientais. Aspectos pontuais
no regime juridico das licengas ambientais, p. 43.

26Na reparti¢do horizontal h4 a atribuigdo a cada ente especificamente o que lhe cabe, enquanto na vertical, ha
atribui¢do de competéncias aos diferentes niveis, do geral ao particular, conforme o dmbito de atuagdo de cada
ente. O assunto serd mais bem explorado no proximo capitulo.

27 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio, Normas gerais de competéncia concorrente: uma exegese do artigo 24
da Constituicdo Federal. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 7, pp. 16-20, 1994. P.19.
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O federalismo brasileiro traz na partilha de poder o modelo de equilibrio almejado
entre as entidades federativas que devem conviver e se relacionar de modo pacifico em busca
do bem comum, de forma que a Unido sejam reservados assuntos e matérias que reclamem
uniformidade nacional, reservando-se as demais entidades politicas todas as demais questdes
que ndo se revistam de tal caracteristica. Passemos agora a analisar a formula encontrada para
a reparticao de competéncias entre os entes federados.

A questdo ¢ relevante para o direito ambiental porque nosso modelo de reparticdo de
competéncias pode permitir que acontecam contradi¢des na prote¢do ao meio ambiente uma
vez que os problemas ambientais ndo respeitam as linhas divisorias entre os Estados, o fato
que ocorre em um Estado pode afetar outro e isto ndo sera, necessariamente, um problema
nacional. Além do que um Estado pode ser mostrar mais eficiente em proteger este bem caro
ao interesse publico do que outro. A atividade regulada por um Estado pode evadir-se para
outro onde ndo encontra restricdes e etc. Veremos como este problema pode ser resolvido de

modo a equilibrar a autonomia dos Estados e a protecao ao meio ambiente.
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4. Distribuicio de Competéncias na Constitui¢iao de 1988.

Competéncia ¢ a delimitagdo constitucional do exercicio do poder pelo Estado, ou
melhor, pelos membros da federagdo. Tércio Sampaio Ferraz Junior conceitua competéncia da

seguinte maneira:

“Trata-se de uma forma de poder juridico, isto é, de exercicio impositivo de
comportamentos e relacdo de autoridade regulado por normas. Estas normas
segundo Alf Ross (Logica de las normas, 1968), sdo ‘“normas de
competéncia”, em oposi¢ao a “normas de conduta”. Ao estabelecer esta forma
de poder juridico, a norma de competéncia enuncia também (ou lhes alude) as
condigcdes necessarias para o exercicio: as que delimitam qual o sujeito
qualificado (competéncia pessoal), qual o procedimento (competéncia
procedimental) e o alcance possivel em face dos sujeitos passivos, sua situagao
e seu tema competéncia material). Fora destes limites, os atos de exercicio sao
nulos e a norma criada por forca deles é invalida. As normas de competéncia
estatuem as chamadas competéncia publicas criam um poder heterbnomo, isto
é, cujo exercicio € um munus publicum qualificado, isto €, restrito para certos
e determinados sujeitos, e, por ser qualificado, ndo-transferivel, podendo

apenas eventualmente ser delegado’?®,

A Constitui¢do de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias, exclusivas,
privativas e principioldgicas com competéncias comuns e concorrentes, buscando reconstruir
o sistema federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela experiéncia histdrica. Motivo
pelo qual a técnica adotada pelo constituinte foi a da enumeracéo de poderes da Unido (arts.
21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art. 30), mas ha combinagdo, com essa reserva de
campos especificos (nem sempre exclusivos, apenas privativos), de possibilidades de
delegacao (art. 22, paragrafo unico), areas comuns em que se prevéem atuacoes paralelas da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e

Estados em que a competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas

28 In. Normas gerais de competéncia concorrente: uma exegese do artigo 24 da Constituicdo Federal. Revista
Trimestral de Direito Pablico, n. 7, pp. 1620, 1994. P. 17.
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gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia
suplementar?’.

O principio geral que norteia a divisdo de competéncias entre as entidades que
compdem o Estado federal ¢ o principio da predominancia de interesses, segundo o qual
caberd a cada entidade atuar segundo o papel que representa atuando na federacao, ou seja, a
Unido caberao as matérias de predominante interesse geral, nacional. Aos Estados as matérias
e assuntos de predominante interesse regional. E aos Municipios cabem os assuntos de

interesse local. Passemos a andlise das espécies de competéncia®.

4.1. Classificacdo das competéncias.

Em matéria ambiental as competéncias estabelecidas pela Constituicdo podem ser
classificadas a partir de duas referencias distintas: natureza e extensao.

Quanto a sua natureza, a competéncia pode ser material ou legislativa. A primeira ¢ a
competéncia para executar tarefas, ¢ a que confere ao Estado a possibilidade de exercer a
atividade administrativa, ou seja, a possibilidade de atuar concreta e imediatamente, sob
regime juridico de direito publico, para a consecucdo dos interesses coletivos®'. Enquanto a
competéncia legislativa é a em que se da capacidade outorgada a um ente da federagdo para
legislar.

Quanto a extensdo as competéncias podem ser (a) exclusiva - exclui os demais entes
federativos do seu exercicio; (b) privativa - enumera como propria a uma entidade com a
possibilidade de delegacdo e de competéncia suplementar®?; (c) comum, cumulativa ou
paralela — faculdade de legislar ou praticar certos atos, em determinada esfera, juntamente e
em p¢ de igualdade, consistindo, pois, num campo de atuacdo comum as varias entidades, sem

que o exercicio de uma venha a excluir a competéncia de outra, que pode assim ser exercida

2 Conf. Silva, op.cit. ps. 477 e 479.

30 Ressalte-se que ndo se pretende esgotar o assunto e as classificacdes usadas neste trabalho sdo apenas as que
foram consideradas uteis para a apresentagdo da matéria. Utilizamos como exemplo a classificagcdo usada por
Helini Sivini Ferreira na obra Competéncias ambientais. In. Direito Ambiental brasileiro. José Joaquim Gomes
Canotilho e José Rubens Morato Leite (organizadores). — Sdo Paulo: Saraiva: 2007. Ps. 204 —218.

31 Para um conceito mais aprofundado de atividade administrativa conf. Melo, Celso Antdnio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo, 26*. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.

32 Alguns autores, como Toshio Mukai (Direito ambiental sistematizado. 3* ed. Rio de Janeiro: ed. Forense
Universitaria, 1998) ndo diferenciam estas espécies de competéncia. Mas as diferenciamos, conforme a
orientagdo de José Afonso da Silva (Curso de direito constitucional positivo) que pelo fato de a competéncia
privativa admitir suplementaridade e delegacdo enquanto a exclusiva ndo.
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cumulativamente®?; (d) Concorrente — cujo conceito compreende dois elementos: (d.1.)
possibilidade de disposi¢cao sobre o mesmo assunto ou matéria por mais de uma entidade
federativa; (d.2.) primazia da Unido no que tange a fixa¢do de normas gerais; e, finalmente
temos a competéncia (¢) Suplementar — correlativa da competéncia concorrente, e significa o
poder de formular normas que desdobrem o contetido de principios ou normas gerais ou que
supram a auséncia ou omissao destas.

Havendo a separacdo constitucional de competéncias em razao da natureza e em razao
da extensdo temos a seguinte divisao:

1) a competéncia material:

a) exclusiva: da Unido (art. 21), dos Estados, que extrai dos poderes remanescentes do
art. 25, § 1°, e dos municipios (art. 30, III a VIII);

b) comum: da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 23);

2) a competéncia legislativa:

a) privativa ou exclusiva: da Unido (art. 22), Estados (art. 25 §§ 1°. e 2°) e dos
Municipios (art. 30, I);

b) concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal (art. 24), onde a legislacdo da
Uniao ¢ de normas gerais e a dos Estados e Distrito Federal de normas suplementares;

¢) suplementar prevista para os Municipios (art. 30, II).

4.2. Competéncia dos Entes Federados em matéria ambiental.

Considerando que nem sempre ¢ facil distinguir o interesse geral do interesse local.
Alguns problemas podem afetar mais de um Estado, ndo sdo rigorosamente considerados
nacionais porque ndo afetam a nagdo como um todo, mas também nao sdo particulares destes
Estados como sdo os problemas da Amazoénia, os do poligono da seca, os do Vale do Sao
Francisco e do Vale do Parana-Uruguai, sdo exemplos que se citam na federagdo brasileira®*.

Como também que todos os entes federados tém competéncia para a protecdo

ambiental de ordem material ou legislativa. Ao aplicarmos como critérios o principio da

33 Como € exercida de forma igualitéria por todos os entes da federagio, conforme as limitagdes territoriais e 0s
seus interesses Toshio Mukai anota que esse tipo de competéncia, “‘destina-se a servir de instrumental juridico
para a concretizagdo efetiva do denominado federalismo cooperativo entre nés”. Op.Cit. P. 17.

34 Conlf. Silva, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 478.
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subsidiariedade®® e a teoria dos poderes implicitos*® poderemos tragar o seguinte panorama de

reparticado de competéncias em matéria ambiental.

4.2.1. As competéncias da Uniio.

(a) Competéncia exclusiva.

O art. 21 da CF confere a Unido competéncia exclusiva para desempenhar algumas
atividades de natureza executiva (cujo desempenho estd condicionado as normas
regulamentadoras da atividade, aqui a natureza executiva ¢ preponderante). As que se
relacionam com a matéria ambiental sdo: ““IX - elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacdo do territorio e desenvolvimento econémico e social de
desenvolvimento econdmico e social; XII - explorar, dirctamente ou mediante autorizagao,
concessdao ou permissdo: b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de dgua, em articulacdo com os Estados onde se situam os potenciais
hidroenergéticos; c) a navegagdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportudria; d) os
servicos de transporte ferrovidrio e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais,
ou que transponham os limites de Estado ou Territdrio; €) os servigos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres; XVIII
- planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades pablicas, especialmente as
secas e inundacgdes; XIX - instituir um sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso; XX - instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento bésico e transportes urbanos; XXI
- estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viagdo; XXII - executar os
servigos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras; XXIII - explorar os servicos e
instalacOes nucleares de qualquer natureza e exerce o0 monopdlio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios

nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes principios e condigdes: a) toda atividade

35 Principio ligado ao da descentralizagdo democratica pelo qual os poderes locais devem ter competéncias e
autonomias proprias executar as matérias e tarefas das suas respectivas areas territoriais, garantindo a
“desburocratizagdo” e a participagdo da populagdo na defesa de seus interesses.

36 Pela qual a concessdo de um poder abrange os meios e faculdades para torna-lo efetivo, ressalvadas as
restri¢des explicitas e implicitas pela propria Constituigdo.
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nuclear em territdrio nacional somente sera admitida para fins pacificos e mediante aprovacao
do Congresso Nacional; b) sob regime de permissao, sdo autorizadas a comercializagdo e a
utilizagcdo de radioisdtopos para a pesquisa e usos médicos, agricolas e industriais; c) sob
regime de permissdo, sdo autorizadas a producdo, comercializacdo e utilizacdo de
radioisotopos de meia-vida igual ou inferior a duas horas; d) a responsabilidade civil por
danos nucleares independe da existéncia de culpa; XXV - estabelecer as areas e as condigdes
para o exercicio da atividade de garimpagem, em forma associativa”.

Figueiredo®” ressalta que dentre as matérias enumeradas nos incisos do art. 21 da
Constituicao as quatro primeiras sdo inerentes a soberania enquanto as restantes transcendem
os interesses regionais e locais. Mas as relacionadas com os incisos IX (elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de desenvolvimento econdmico e
social), e XX (instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo,
saneamento basico e transportes urbanos) trazem alguma dificuldade por se imbricar com
competéncias regionais (planos estaduais) ou municipais. Por isso a autora afirma que
imbricar ¢ sobrepor-se e ndo tomar o lugar de, invadir, intrometer-se, imiscuir-se. De forma
que € necessario que a Unido se mantenha estritamente dentro do campo do interesse nacional

quando tratar das matérias.

(b) Competéncia legislativa privativa.

Tem, este ente, competéncia legislativa privativa para, nos termos do art. 22 da CF: “I
— direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico e do
trabalho; Il — desapropriacdo; IV — aguas, energia, informatica, telecomunicacdes e
radiodifusdo; IX — diretrizes da politica nacional de transportes; X — regime dos portos,
navegacao lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; XII - jazidas, minas e outros
recursos minerais e metalurgia; XIV — populag6es indigenas; XXVI - atividades nucleares de
qualquer natureza; XXVIII — defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa

civil e mobilizacéo nacional™.

37 FIGUEIREDO, Lucia Valle, Discriminagdo Constitucional das competéncias ambientais. Aspectos pontuais
no regime juridico das licengas ambientais, Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, n. 35. p. 39-55, jul./set.
2004. P. 45.
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Apesar do tema se fundamentar na predominancia do interesse nacional ha a
possibilidade de autorizacdo dos Estados a legislar sobre tais matérias desde que sejam
autorizados por lei complementar nesse sentido, conforme o disposto pelo paragrafo unico do
artigo 22 da CF*,

Essas competéncias sdo privativas da Unido, mas os demais entes federativos tém o

dever de fiscalizacao.

4.2.2. A competéncia dos Estados.

(a) Competéncia executiva exclusiva.

A Constituigdo nao se referiu expressamente a competéncia executiva dos Estados, ao
mesmo tempo em que ¢ explicita sobre a competéncia da Unido e dos Municipios, atribui aos
Estados a matéria remanescente ou residual, ou seja, aquela matéria que ndo for de
competéncia federal ou municipal serd estadual. Anote-se que nossa Constitui¢do adotou um
sistema de distribuicdo de competéncias que “ndo tolera espagos vazios de responsabilidade,
de modo que ndo se pode deixar de atribuir, a qualquer um dos niveis de governo, a
responsabilidade pela solucdo de qualquer matéria de interesse coletivo. Quando essa
responsabilidade ndo for, de alguma forma, imputdvel a Unido ou ao Municipio, ela sera
remetida ao Estado federado, detentor da chamada competéncia residual ou remanescente, por
forga do art. 25, § 1°, da Constitui¢io Federal” **. O mesmo ocorre com o Distrito Federal que
exerce concomitantemente os poderes do Estado e Municipio.

Além da matéria residual, os Estados t€ém poderes exclusivos de natureza executiva
para diretamente, ou mediante concessdo, explorar os servigos locais e gas canalizado e

instituir regides metropolitanas, aglomeragdes e microrregides*’.

A instituicdo de regides metropolitanas ¢ a possibilidade de se criar uma nova figura
da administracdo regional, “no ambito dos Estados, como um corpo juridico-administrativo
territorial (autarquia territorial, intergovernamental e plurifuncional), sem personalidade

politica - visto que nao poderia ter um corpo legislativo proprio - para o qual se conferem

38 “Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas
neste artigo”.

3 ALVES, Aladr Caffé, Regides Metropolitanas, aglomerages urbanas e microrregides: novas dimensdes
constitucionais da organizacdo do Estado brasileiro. P.3.

40 CF, art. 25, §§ 1°a 3°.
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competéncias administrativas intergovernamentais, destinadas a integrarem a organizagao, o
planejamento e a execucdo de fungdes publicas de interesse comum (artigo 25, § 3° da
CF)”*!. Integrada por Municipios que, apesar de continuarem com autonomia plena passam a

integrar esta figura administrativa para atender ao interesse comum.

Decorrente da necessidade de integrar a administracdo da regido que reune interesses
diversos, em que o que era classicamente considerado como interesse local pressupde o
regional e vice-versa em decorréncia da complexa evolucdo da cidade que passa a integrar
uma cidade-regional com multiplos governos auténomos (Municipios, Estado e Unido),
devera ser tratada dentro de uma relagdo institucional organica que compreenda todos esses
interesses que devem ser articulados em agdes de coordenagdo e integracdo das atividades e
acdes publicas municipais, estaduais e federais, com relagdo a esta drea de extrema

complexidade que ¢ a regido metropolitana.

Para satisfazer o interesse comum metropolitano devera ser observada a distribuicdo e

\

o exercicio das competéncias legislativas e comuns necessarias a prestacdo das fungdes

plblicas no &mbito de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides*.

Este interesse comum passa pela comunhdo dos interesses de todos os entes

envolvidos na regido metropolitana, conforme Alves:

41 Conf. Aladr Caffé Alves, op. Cit.

42 Conforme Alves: “.. Em plano mais abrangente a Unido é competente para instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos (art. 21, XX da C.F.).
Exerce também a competéncia material (comum) sobre condigdes habitacionais e de saneamento bésico (idem,
art. 23, IX). Aos Estados e aos Municipios também cabe esta tiltima. Aos Municipios, de forma especifica, cabe
executar a politica de desenvolvimento urbano, com o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182 da C.F.)... No plano da mediacdo urbano-
regional, insere-se a competéncia estadual para legislar concorrentemente com a Unido sobre direito urbanistico
(idem, art. 24, I). Isto permite ao Estado a capacidade para estabelecer normas diretoras visando a implantagdo e
compatibilizagdo de planos urbanisticos regionais em harmonia com os de carater local, o que permitira a
realizagdo institucional de objetivos e metas propostos para as regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas, ¢
microrregides... a autonomia dos Municipios metropolitanos, a par da remissdo a matérias de competéncia local,
tem sua configuracdo demarcada também e principalmente pela competéncia concorrente suplementar da
legislagao federal e estadual (artigo 30, II, da C.F.), e pela competéncia comum (idem, artigo 23), perfazendo sua
“autonomia relativa”, e em razdo da qual podera igualmente produzir normas juridicas para suprir ou completar
matéria ligada as fungdes publica de interesse comum. Isso quer dizer que, em matéria urbanistica e em relacao a
prestacdo de servigos de interesse comum, de carater regional, o Municipio metropolitano tem, pela atual
Constitui¢do, o poder de regula-los em nivel local, supletivamente, naquilo que couber em relacdo ao interesse
local, obedecidas as diretrizes e parametros fixados em nivel estadual ¢ federal”.
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“O interesse metropolitano, pelo que foi exposto, ndo se caracteriza apenas
porque se distinga logicamente dos demais interesses em virtude de possuir
alguma nota especial que estes ndo contenham, como, por exemplo, a de ser
vinculado especificamente a problema urbano-regional. Ele se caracteriza
também, e principalmente, porque exige a atuagdo coordenada de todos os
entes governamentais para satisfazé-lo. Isso equivale a dizer que uma das
caracteristicas desse interesse ¢ exatamente a de incluir, necessariamente, o
interesse de todos os entes politico-administrativos atuantes na regido
metropolitana. Nao se deve surpreender ai um paradoxo, porque ¢
perfeitamente possivel, e até indispensavel, admitir-se que o interesse
metropolitano se diferencia e, ao mesmo tempo, se identifica com os demais

interesses”.

O interesse comum, longe de ser a somatoria dos interesses locais dos entes que
compdem a regido metropolitana serd caracterizado pelas necessidades advindas da
necessidade de se administra-la conjuntamente, podemos citar o exemplo do metr6 de Sao
Paulo cujo bom funcionamento ndo passa por decisdes isoladas que considerem apenas um
municipio, pelo contrario, ha integracdo de toda uma coletividade de interesses comuns a

todos os interessados no bom funcionamento do servigo como um todo.

(b) Competéncia legislativa exclusiva

Ao reservar aos estados as competéncias que ndo lhe fossem constitucionalmente

vedadas, a Constitui¢do conferiu aos Estados, atribui¢des de natureza executiva e legislativa.

o~

Ou seja, para ambas as modalidades de competéncia toda matéria que nao for atribuida

o~

Unido e aos Municipios sera, de forma remanescente, atribuida aos Estados. Assim sendo,
competéncia estadual legislar sobre qualquer tema, incluindo-se nesse rol as questdes

ambientais, desde que observados os principios estabelecidos pelo texto constitucional.

A faculdade de instituir regides metropolitanas reune o conteudo dos poderes

executivo e legislativo para desempenhar a tarefa.
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4.2.3. A competéncia dos Municipios.

(a) Competéncia executiva exclusiva.

Os Municipios t€ém competéncia executiva exclusiva para: promover, no que couber, 0
adequado ordenamento territorial, o que deve ser feito mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano (tal competéncia vem somar-se ao
disposto no inciso IX do art. 21 da CF, o qual atribui a Unido competéncia exclusiva para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territdrio, para tanto devem
ser observados os interesses geral e local a que estes entes estdo vinculados). Também cabe,
aos Municipios, exclusivamente, promover a prote¢do do patrimonio histérico-cultural local,
com observancia da legislacdo e da agio fiscalizadora da Unido e dos Estados®.

A politica urbana, prevista pelos artigos 182 e 183 da CF e materializada pela Lei
10.257/2001 deve ser executada pelos Municipios com observincia dos instrumentos de
atuacdo determinados por ambos os diplomas legais.

O Superior Tribunal de Justiga entende que o Municipio tem o dever de regularizar a
ocupacdo do solo urbano e dele ndo pode se furtar sob pena de responsabilidade como ¢

demonstrado pela seguinte ementa:

“RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. REGULARIZACAO DO
SOLO URBANO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/79. MUNICIPIO.
COMPETENCIA VINCULADA.

No que concerne a alegagdo de que a Lei n. 6.766/79 ndo se aplica aos
conjuntos habitacionais de interesse social, o recurso ndo merece prosperar.
Com efeito, como bem salientou o Ministério Publico Federal, "a Lei 6.766/79
¢ aplicavel a toda e qualquer forma de parcelamento do solo para fins urbanos
(art. 1° da Lei), independentemente de haver vinculagdo ou ndo com os
programas habitacionais de interesse social" (fl. 517).

Por outro lado, nos termos da Constituicdo Federal, em seu artigo 30, inciso
VIII, compete aos Municipios "promover, no que couber, adequado

ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do wuso, do

43 Constitui¢do Federal, artigos 30, incisos, VIII e IX; e 182.
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parcelamento e da ocupacdo do solo urbano." Cumpre, pois, ao Municipio
regularizar o parcelamento, as edificacdes, o uso e a ocupacao do solo, sendo
pacifico nesta Corte o entendimento segundo o qual esta competéncia ¢
vinculada.

Dessarte, "se o Municipio omite-se no dever de controlar loteamentos e
parcelamentos de terras, o Poder Judiciario pode compeli-lo ao cumprimento
de tal dever" (REsp 292.846/SP, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ
15.04.2002).

No mesmo diapasdo, sustentou o Ministério Publico Federal que "o Municipio
ndo pode se furtar do poder-dever de agir vinculado e constitucionalmente
previsto com vistas a regularizagdo do solo wurbano, sob pena de
responsabilizagdo, como sucedeu no caso por intermédio da via judicial
adequada que ¢ a acdo civil publica" (fl. 518).

Recurso especial improvido”. (STJ, SEGUNDA TURMA, REsp 259.982/SP,
Rel. Ministro FRANCIULLI NETTO, , julgado em 08/06/2004, DJ
27/09/2004 p. 287)

(b) Competéncia exclusiva legislativa.

Eles tém competéncia exclusiva para legislar sobre assuntos de interesse local*, mas
ndo ha na Constituicdo qualquer explica¢do para o que seja interesse local. Conforme Roque
Carrazza o “interesse local ndo se confunde com interesse privativo. O interesse do municipio
que a Constituicao protege ¢ o peculiar, isto €, o proprio, o especial, o particular; ndo o
exclusivo, que, em rigor, inexiste, ja que, afinal de contas, tudo o que aproveita ao municipio
também serve, de modo mais ou menos préximo, a todo o pais” *°.

Podemos, para entender o interesse local, aplicar o principio da predominancia de
interesse, ou seja, quando o interesse em questdo afetar, predominantemente, o municipio dele
serd a competéncia para legislar sobre o assunto.

Em decorréncia deste preceito e considerando o dever de proteger o meio ambiente

que lhe ¢ ordenado pela Constituicdo (art. 23, inciso V, principalmente e art. 225), o

# Constitui¢do Federal, artigo 30, inciso 1.
4 CARRAZZA, Roque Antonio, Curso de Direito Constitucional Tributario, 7°. Ed., Sdo Paulo: Malheiros,
1995, p. 113.
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Municipio podera legislar em matéria ambiental desde que o faga para atender ao seu interesse
local e com observancia das normas federal e estadual. Isto ¢ demonstrado pela seguinte

decisdo:

OBRIGACAO DE NAO FAZER. Riolandia. Agrotoxico. Area urbana. Dano
ambiental CF, art. 225; CE, art. 191 e 195; LOM, art. 173. - 1. Meio
ambiente. Competéncia legislativa. O municipio pode legislar sobre saude
publica e meio ambiente, nos termos do art. 23 1l, VI e VII da Constituicdo
Federal; mas desde que respeite as normas federais e estaduais e ndo aniquile
as permissdes e vedacdes nela constantes. - 2. Agrotdxicos. O art. 173 da Lei
Organica de Riolandia, que veda o uso de agrotéxicos em um perimetro de
500 metros da zona urbana, cuida do interesse local, estabelece restricdo de
pequena expressdo e nao impede a atividade agropecudria nem o uso dos
produtos licenciados pela Unido e pelo Estado. Constitucionalidade da
vedagdo. - Procedéncia. Recurso dos réus desprovido. (TJ/SP. Camara
Reservada ao meio ambiente. Apelagdo n® 994.09.384655-4, rel. Des. Paulo de
Faria, j. 04/02/2010, reg. 11/02/2010) 4.

(c¢) Competéncia legislativa suplementar.

O Municipio tem competéncia legislativa para suplementar as normas federais e
estaduais para preencher lacunas e as adaptar a sua realidade local. Pode-se falar em
competéncia supletiva quando ha preenchimento de lacunas existentes na lei federal ou

estadual e, quando ha simples detalhamento da norma federal ou estadual, fala-se em atuacao

4 No mesmo sentido é a decisdo do STJ: “Constitucional. Meio ambiente. Legislagio municipal supletiva.
Possibilidade. Atribuindo, a Constitui¢do Federal, a competéncia comum a unido, aos estados e aos municipios
para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, cabe, aos municipios, legislar
supletivamente sobre a protegdo ambiental, na esfera do interesse estritamente local. A legislagdo municipal,
contudo, deve se constringir a atender as caracteristicas proprias do territorio em que as questdes ambientais, por
suas particularidades, ndo contem com o disciplinamento consignado na lei federal ou estadual. A legislagdo
supletiva, como e cedico, ndo pode ineficacizar os efeitos da lei que pretende suplementar. Uma vez autorizada
pela unido a produgéo e deferido o registro do produto, perante o ministério competente, e defeso aos municipios
vedar, nos respectivos territorios, o uso € o armazenamento de substancias agrotoxicas, extrapolando o poder de
suplementar, em desobediéncia a lei federal. A proibi¢do de uso e armazenamento, por decreto e em todo o
municipio constitui desafeicdo a lei federal e ao principio da livre iniciativa, campo em que as limitagdes
administrativas hdo de corresponder as justas exigéncias do interesse publico que as motiva, sem o
aniquilamento das atividades reguladas. recurso conhecido e improvido. Decisdo indiscrepante. (REsp 29299/rs,
Rel. Ministro Democrito Reinaldo, Primeira Turma, julgado em 28/09/1994, DJ 17/10/1994 p. 27861).”
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complementar. Por isso, Ferraz Junior ressalta que os Municipios possuem competéncia
suplementar ndo para editar legislacdo concorrente, mas sim para editar legislacdo
decorrente. Portanto, segue o autor, inexistindo normas federais ou estaduais, os Municipios
terdo de recorrer a outros instrumentos juridicos, tais como a analogia, os costumes € 0s
principios gerais do direito®”.

O Municipio quando integrar a regido metropolitana continuara detentor de sua
autonomia para legislar sobre interesse local, mas devera respeitar o interesse comum,
conforme supra-assinalado.

Como tem competéncia para legislar sobre assuntos de seu interesse local e
implementar a politica urbana, cabe ao Municipio dispor sobre ordenamento territorial,
definicdo de zonas urbanas e de expansdo urbana, tal posi¢do ¢ ratificada pelo paragrafo tnico
do art. 2° do Codigo Florestal®®,

De forma que, para ndo extrapolar os seus limites de competéncia, o Municipio pode
regulamentar sobre esta matéria desde que obedega as normas federais e estaduais.

H4 polemica sobre as resolugdes 302 e 303 do CONAMA® que extrapolariam sua
competéncia regulamentar ao definirem o que seria a chamada ‘“4rea urbana consolidada” e
determinar a area de protecdo permanente em reservatdrios artificiais de agua invadindo a
competéncia municipal para dispor sobre o ordenamento territorial e definir as zonas: urbana
e de expansao urbana.

Os que defendem tais resolu¢des afirmam que elas sdo normas gerais federais que

protegem o meio ambiente e, portanto, sdo de observancia obrigatéria pelos Municipios. Este

47 FERRAZ Junior, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do art. 24 da
Constituicdo Federal. Revista Trimestral de Direito Pblico, n. 7, p. 16-20, 1994.

®Lei 4771/ 1965, “Art. 2°... Paragrafo tnico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo
o territorio abrangido, observar-se-a o disposto nos respectivos planos diretores ¢ leis de uso do solo, respeitados
os principios e limites a que se refere este artigo”.

49 Conselho Nacional do Meio Ambiente, Orgéo consultivo e deliberativo, instituido Lei n. 6.938/1981, com a
finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o
meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas ¢ padrdes
compativeis com o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial & sadia qualidade de vida; sua
competéncia esta delimitada pelo art. 8° da lei, cabendo-lhe, dentre outros: “I - estabelecer, mediante proposta do
IBAMA, normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser
concedido pelos Estados e supervisionado pelo IBAMA; II - determinar, quando julgar necessario, a realizagdo
de estudos das alternativas e das possiveis conseqiiéncias ambientais de projetos publicos ou privados,
requisitando aos orgdos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as informagdes
indispensaveis para apreciagdo dos estudos de impacto ambiental, e respectivos relatorios, no caso de obras ou
atividades de significativa degradag¢do ambiental, especialmente nas areas consideradas patriménio nacional. (...)
VI - estabelecer, privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da polui¢do por veiculos automotores,
aeronaves e embarcagdes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes; VII - estabelecer normas, critérios e
padrdes relativos ao controle e a manutengdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos
recursos ambientais, principalmente os hidricos...”
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¢ o posicionamento da Camara Especial do Meio Ambiente do Tribunal de Justica de Sao

Paulo que assim decidiu:

"MANDADO DE SEGURANCA - Multa ambiental -edificacdo com 30m de
distéancia da represa, referente a area de preservacdo permanente - Processo
extinto - Exigéncia por parte da Resolucdo CONAMA 302/02 de 10Om de
distancia - Competéncia municipal fica vinculada e limitada as disposi¢des das
normas federais, inclusive Resolucbes do CONAMA, que sdo atos
administrativos editados com base em lei « Mesmo a luz das normas vigentes, o
CONAMA continua investido de competéncia para editar normas, tendo como
limite a lei e a Constituicdo - Ndo ha ilegalidade ou inconstitucionalidade na
deliberacdo da distancia de 100 metros, que deve ser considerada &rea
ecoldgica, pois editada a luz da Emenda Constitucional 1/69 e em consonancia
com a competéncia que era outorgada por lei, ndo podendo os Municipios,
ainda que em area urbana, dispor de forma diferente. - A Resolucdo 302/02
apenas reforcou o que j& havia sido deliberado na 04/85 e o fez considerando
a necessidade de regulamentar o art. 2° do Cédigo Florestal no que concerne
as areas de preservagdo permanente no entorno dos reservatorios artificiais e
responsabilidades assumidas pelo Brasil nas Convencdes da Biodiversidade,
Ramsar e Washington, e nos compromissos derivados da Declaragdo do Rio de
Janeiro - Resolucdo que trata expressamente de protecdo aos recursos
hidricos, que ndo estdo sujeitos ao principio da reserva legal, ndo existindo
nenhuma inconstitucionalidade - Suas cautelas ndo podem ser vistas como
uma violagdo ao direito de propriedade, que ndo se sobrepde ao interesse
publico que emana do meio ambiente e nem restricdo a competéncia legislativa
municipal -Recurso desprovido." (Apelagdo Civel n°® 726.850.5/0-00, Relator
Desembargador Samuel Jimior, julgada em 09.10.2008)°.

Nao concordamos com tal posicionamento porque a competéncia municipal para
cuidar destes interesses foi fixada pela Constituicdo e apenas poderia ser restringida por leis

federais ou estaduais. Consoante o principio da legalidade um dos pilares do Estado de Direito

39 No mesmo sentido sdo as decisdes tomadas pelo 6rgdo no Agravo de instrumento n° 994.09.2X149-3/50000,
na apelagdo civel n. 938.849-5/7 n° 666.231.5/0, n° 444.896.5/4-, na Apelagdo Civel com Revisdo n° 884.290-5/8-
00,1n° 407.034.5/0-00.
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positivado no inciso II do art. 5° da nossa Constitui¢io’!, de observancia obrigatoria para a
administracdo publica’?, em conjunto com o principio da triparticio dos poderes, apenas a
lei*® pode inovar no campo juridico criando obrigagdes e impondo sangdes. Ora, os decretos e
regulamentos sdo instrumentos de adaptacdo ou organizag¢do do aparelho administrativo para
garantir o fiel cumprimento da lei, como expresso na Constituicdo quando delimita os poderes
do Presidente da Republica®*, ora, se o Presidente eleito democraticamente ndo pode, por esta
via, inovar no ordenamento juridico o que se dird de um 6rgao consultivo.

Em um parecer sobre um caso relacionado com o tema, lecionou Celso Antonio

Bandeira de Melo:

“Ninguém duvida que a fixagdo da area urbana do Municipio a ele mesmo
compete. Trata-se do mero exercicio de uma competéncia urbanistica
expressada no exercicio da autonomia que lhe confere a Constituicdo, “in
casu”, a de legislar sobre assuntos de interesse local, consoante previsto no
inciso I, do art. 30 e na conformidade do art. 182, § 1°. Trata-se de questdo
mansa e pacifica, insuscetivel, pois, de qualquer discussdo. De resto,
consoante o préprio Cédigo Florestal, cujo artigo 2° o CONAMA pretendeu
regulamentar, no paragrafo Unico explicitamente menciona esta obviedade de
que areas urbanas sdo as ““‘compreendidas nos perimetros definidos por lei
municipal”. Eis, pois, que a fixagdo de area urbana, a toda evidéncia, ndo é
da alcada da Unido; vale dizer: ndo poderia ser juridicamente instaurada nem
mesmo por lei federal. Que dizer, entdo, da criacdo de uma especial
modalidade de &rea urbana efetuada por simples Resolugdo emitida por uma
reparticao intestina do Poder Executivo ?

S1“Art. 5° (...) IT — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

52 Art. 37. “A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia...”.

53 Lei aqui deve ser entendida como a proveniente do poder legislativo, com excec¢do das ressalvas feitas pela
propria Constitui¢ao, unico poder capaz de inovar na ordem juridica criando obrigacdes e sangdes, ressalte-se
que este poder ndo pode ser delegado, fora das hipoteses previstas pela propria Constituigdo, sob pena de
inconstitucionalidade .

34 CF, art. 84 “Compete privativamente ao Presidente da Republica... IV: sancionar, promulgar ¢ fazer publicar
leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo”.
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“Dessarte, ao criar a figura de “area urbana consolidada”, a Resolucéo
CONAMA 302/2002 praticou um ato até mesmo grotesco, absolutamente fora

de sua esfera competencial™ %°.

O CONAMA tem competéncia apenas para expedir regulamentos visando a aplicacao
da lei e todo ato normativo que extrapolar esta competéncia serd ilegal e inconstitucional.
Quando definiu a “area urbana consolidada" o 6rgdo usurpou do seu poder regulamentar,

conforme o pronunciamento de Edis Milaré e Renata Castanho em parecer:

“Com efeito, 0 cONAMA foi além do que Ihe competia, usurpando competéncia
privativa de lei. Pior. Além de violar o principio da legalidade, a aludida
Resolucdo ndo observou a competéncia privativa dos Municipios para a
matéria, sendo vedado a um oOrgdo federal definir, de forma estanque e
homogénea para o todo o Pais, o conceito de “area urbana consolidada™.
“Por certo, a competéncia para promover o adequado ordenamento
territorial é privativa dos Municipios, por expressa disposicdo constitucional,
que atribuiu a estes entes federativos autonomia para tanto, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢do do solo
urbano (artigo 30, VIII, c/c art. 182, CF)™ 6,

Outra questdo polémica relacionada a competéncia legislativa municipal refere-se a
possibilidade ou nao de o Municipio impor restricdes a queima da palha da cana-de-agucar
como método facilitador do seu corte dentro do seu limite territorial.

No Estado de Sao Paulo ¢ muito comum o uso fogo como método despalhador e
facilitador do corte de cana-de-agucar. Ocorre que tal pratica é prejudicial a satde da
populagdo que vive no entorno dos canaviais como também para o meio ambiente, na

combustdo sdo eliminados gazes toxicos que, além de serem nocivos para a saude humana,

3 Parecer juridico elaborado face a consulta formulada pela empresa Momentum de Empreendimentos
Imobiliarios Ltda. Disponivel do enderego eletronico:
http://www.momentum.com.br/site/conteudo/pareceres/pbm.pdf. Site consultado em 09/05/2010. P. 34.

6 Parecer juridico elaborado face a consulta formulada pela empresa Momentum de Empreendimentos
Imobiliarios Ltda. Disponivel do enderego eletrénico:
http://www.momentum.com.br/site/conteudo/pareceres/dem.pdf. Site consultado em 09/05/2010. Ps. 13 e 14.
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contribuem para o efeito estufa, isto sem falar na grande quantidade de animais que se

refugiavam nos canaviais sio surpreendidos pela queima e, sem ter pra onde fugir, morrem>’.

O Cédigo Florestal, em seu artigo Art. 27, proibe a pratica de queimadas e as permite
de forma excepcional, conforme as peculiaridades locais ou regionais devendo ser precedidas
de permissao pelo poder publico. O dispositivo foi regulamentado pelo Decreto n. 2.661/98

que prevé como se dard a queima controlada além de, nos seus artigos 16 e 17, determinar a

57 No voto n 12.309, proferido na ADI n. 125.060.0/5 o desembargador Renato Nalini trouxe estudos
esclarecedores sobre nocividade da prética: ““... O quimico PAULO FINOTTI salienta que, "néo bastasse isso, 0
aquecimento da matéria organica causado pela queimada produz um fenémeno chamado pirdlise, que resulta
em quase uma centena de substancias quimicas, muitas delas cancerigenas” ( Em "Mais uma vez as queimadas”,
Jornal Tribuna de Ribeirdo Preto, www.tribuanribeirao.com.br, acesso em 19 9 2006).

... O Departamento de Satde Ambiental da Faculdade de Salude Publica da USP realizou uma pesquisa em que
se apurou incidéncia maior de doencas respiratorias em regides de queimadas em culturas canavieiras. Essa
pesquisa resultou em dissertacdo de mestrado de FABIO SILVA LOPES, cujo titulo "A utilizagio de sistemas de
informacdo geografica no estudo da exposi¢do humana aos produtos da queima da palha da cana-de-agicar no
Estado de S&o Paulo" ndo fornece a gravidade do contetdo. Pois os dados de janeiro de 2000 a dezembro de
2004 evidenciaram a ocorréncia de 22 mil internac6es ao ano por problemas respiratorios, detectados mais de
3 mil focos de queimadas ao ano em média naquele periodo(Disponivel em www.usp.br, acesso em 19.9.2006).

E comprovado que ao serem aspirados pelas pessoas, 0s compostos emitidos pela queimada atingem os alvéolos
e chegam até a corrente sangiinea. Desencadeiam processos inflamatérios e causam hipertensdo. Estudos
realizados pelos médicos MARCOS ARBEX, JOSE EDUARDO CANCADO e FABIO LOPES, concluem no
mesmo sentido: quando aumentam em 10% as particulas da queima do ar, sobem em 22% as internagdes de
criancas e idosos. A poluigdo nessa regido canavieira é muito maior do que a poluida megaldpole da capital. E
80% das particulas suspensas no ar vém da queima da palha de cana. (MARCOS ARBEX é um dos autores de
estudo desenvolvido no Laboratério de Polui¢do Atmosférica Experimental da Faculdade de Medicina da USP,
FABIO LOPES é pesquisador da Faculdade de Satde Publica da USP e JOSE EDUARDO CANCADO é
pesquisador do Laboratério de Poluicdo Atmosférica Experimental da USP O estudo foi apresentado no
National Institute of Environmental Health Science e publicado no periddico cientifico Environmental Health
Perspectives Disponivel em www.mackenzie.br/dhtm/assessoria, consulta em 19 9 2006).

O proprio Secretario do Meio Ambiente, o cientista JOSE GOLDEMBERG, ja observou ser "um absurdo fazer
indmeras exigéncias ambientais as industrias do Estado, tentar melhorar a disposigao de lixo e residuos toxicos,
multar os caminhdes que emitem fumaca e inspecionar 0s automdveis para que estes emitam menos poluentes e,
simultanea e paradoxalmente, permitir a queima descontrolada da cana-de-agicar que, em certas épocas do
ano, inferniza a populagéo de parte do Estado™ (Folha de S&o Paulo de 22 5 2002).

(..)

Em tese de doutorado defendida no Instituto de Biociéncias, Letras e Ciéncias Exatas da UNESP, em S&o José
do Rio Preto, ROSA MARIA DO VALLE BOSSO constatou qualidades alarmantes de substancia conhecida pela
sigla HPA - hidrocarboneto policiclico aroméatico - na urina de cortadores de cana. Com evidéncias
comprovadas de causar cancer, os HPAs constituem uma familia de diversas substancias. Entre elas o
naftaleno, fluoreno, pireno e benzopireno. Esses compostos e seus derivados podem ser encontrados em todos 0s
compartimentos ambientais (Disponivel sob o titulo "A polémica do carvaozinho. Queimar a palha de cana-de-
aglcar é um sistema de cultivo poluente e prejudicial a salde, aponta pesquisa da Faculdade de Saide Publica
da USP, SYLVIA MIGUEL, www.usp.br/iorusp/aquivo/2005/iusp738/pag.1011htm, consulta em 19 9 2006).

Um outro trabalho académico, realizado por MARY ROSA MARCHI, do Instituto de Quimica da UNESP de
Araraquara, detectou grande volume de HPAs em amostras de poeira suspensa no ar. Para conseguir detectar
as substancias, MARY utilizou um equipamento capaz de coletar particulas inalaveis com diametro menor que
10 microns - equivalente & milionésima parte do metro. Com a instalagéo do aparelho a 7 metros da altura do
solo, num terreno situado a 5 quildmetros dos canaviais e a 10 quilémetros do centro da cidade, o estudo
constatou um volume de HPAs quatro vezes superior durante o periodo das safras, comparado as entresafras”.
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gradativa eliminag¢dao do emprego de fogo como método despalhador e facilitador do corte da

cana de agtcar’®.

O Estado de Sao Paulo regulamentou o assunto nas leis estaduais: 6.171/88, 8.421/93,
10.547/00 e 11.241/02. E nos decretos 41.719/97, 42.056/97 e 47.700/03. Que permitem o
emprego de fogo em praticas agropastoris e florestais, mediante queima programada e prevé

sua reducdo gradativa. A Lei 11.241/202, regulamentada pelo Decreto Estadual 47.700/2003:

“Artigo 1° - Esta lei dispGe sobre a eliminacdo do uso do fogo como método

despalhador e facilitador do corte da cana-de-agucar.

“Artigo 2° - Os plantadores de cana-de-agucar que utilizem como método de pre-
colheita a queima da palha sdo obrigados a tomar as providéncias necessarias para

reduzir a prética, observadas as seguintes tabelas:

ANO AREA MECANIZAVEL ONDE PERCENTAGEM DE ELIMINACAO
NAO SE PODE EFETUAR A DA QUEIMA

QUEIMA
1° ano |20% da area cortada 20% da queima eliminada
(2002)
5° ano [30% da érea cortada 30% da queima eliminada
(2006)

58 Lei 4771/1965. “Art. 27. E proibido o uso de fogo nas florestas e demais formas de vegetagio. Paragrafo
unico. Se peculiaridades locais ou regionais justificarem o emprego do fogo em praticas agropastoris ou
florestais, a permissdo serd estabelecida em ato do Poder Publico, circunscrevendo as areas e estabelecendo
normas de precaucao”.

Decreto n. 2.261/98. “Art. 16. O emprego do fogo, como método despalhador e facilitador do corte de cana-de-
acucar em areas passiveis de mecanizacdo da colheita, sera eliminado de forma gradativa, ndo podendo a
redugdo ser inferior a um quarto da area mecanizavel de cada unidade agroindustrial ou propriedade nio
vinculada a unidade agroindustrial, a cada periodo de cinco anos, contados da data de publicacdo deste Decreto.
§ 1° Para os efeitos deste artigo, considera-se mecanizavel a area na qual esta situada a lavoura de cana-de-
agucar, cuja declividade seja inferior a doze por cento. § 2° O conceito de que trata o paragrafo anterior devera
ser revisto periodicamente para adequar-se a evolugdo tecnoldgica na colheita de cana-de-agucar, oportunidade
em que serdo ponderados os efeitos s6cio-econdmicos decorrentes da incorporagdo de novas areas ao processo
de colheita mecanizada. § 3° As novas areas incorporadas ao processo de colheita mecanizada, nos termos do
paragrafo anterior, terdo a reducdo gradativa do emprego do fogo como método despalhador e facilitador do
corte da cana-de-agticar conforme o caput deste artigo, contada a partir da publicacdo do novo conceito de area
mecanizavel. § 4° As lavouras de até cento e cinqiienta hectares, fundadas em cada propriedade, ndo estardo
sujeitas a reducdo gradativa do emprego do fogo de que trata este artigo” .



35

10°  |50% da area cortada 50% da queima eliminada
ano

(2011)

15°  |80% da area cortada 80% da queima eliminada
ano

(2016)

20° 100% da area cortada Eliminagao total da queima
ano

(2021)

ANO AREA NAO MECANIZAVEL, COM PERCENTAGEM DE
DECLIVIDADE SUPERIOR A 12% E/OU ELIMINACAO DA
MENOR DE 150h4 (cento e cinqiienta hectares), QUEIMA
ONDE NAO SE PODE EFETUAR A QUEIMA

10° 10% da area cortada 10% da queima eliminada

ano

(2011)

15°  20% da area cortada 20% da queima eliminada
ano

(2016)

20°  |30% da érea cortada 30% da queima eliminada

ano

(2021)

25°  |50% da area cortada 50% da queima eliminada
ano

(2026)

30° 100% da area cortada 100% da queima eliminada

ano

(2031)
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Artigo 8° - Os requerimentos para a queima devem ser protocolados até o dia 2 de
abril de cada ano, na unidade do Departamento Estadual de Protecdo de Recursos

Naturais - DEPRN que atender a respectiva regiao.
8 1° - A autorizagdo sera expedida:

1 - no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, a contar da data em que for protocolado o
requerimento, salvo se houver exigéncia a ser cumprida, que devera ser comunicada
ao interessado por escrito, no prazo de 10 (dez) dias Uteis, a contar da data do

protocolo;

2 - no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, a contar da data do cumprimento da exigéncia

a que se refere o item anterior;

3 - expirados os prazos constantes neste paragrafo, considera-se automaticamente
concedida a respectiva autorizacdo, independentemente de sua comunicacdo ou de

qualquer outra manifestacéo da autoridade ao requerente.

8 2° - O requerimento de que trata o “caput” deste artigo podera ser enviado por

meios de comunicacgao eletronicos™.

Ap6s tal regulamentagdo varias cidades do Estado proibiram a queimada nos seus
territdrios o que levou ao questionamento sobre a competéncia municipal para legislar sobre
direito ambiental e proibir o que as normas federal e estadual teoricamente teriam permitido.

A discussdo foi levada ao Tribunal de Justi¢ca do Estado de Sdo Paulo que se dividiu
em duas posicdes.

O primeiro posicionamento entende que o Municipio ao legislar sobre a matéria o teria
feito sem ter competéncia para tanto uma vez que a Constitui¢ao Federal apenas confere ao
Municipio, em seu artigo 23, a competéncia administrativa comum para, em conjunto com o
Estado e a Unido proteger o meio ambiente e permite, em seu artigo 24, apenas a Unido, ao

Distrito Federal e aos Estados legislar sobre o tema. Além do mais a Constitui¢io estadual®

39 Os artigos citados da Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo sdo os 192 ¢ 193, in verbis:

“Artigo 192 - A execucdo de obras, atividades, processos produtivos e empreendimentos e a exploragdo de
recursos naturais de qualquer espécie, quer pelo setor publico, quer pelo privado, serdo admitidas se houver
resguardo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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§ 1° - A outorga de licenca ambiental, por 6rgdo, ou entidade governamental competente, integrante de sistema
unificado para esse efeito, sera feita com observancia dos critérios gerais fixados em lei, além de normas e
padrdes estabelecidos pelo Poder Publico e em conformidade com o planejamento e zoneamento ambientais.

§ 2° - A licenca ambiental, renovavel na forma da lei, para a execugdo e a exploracdo mencionadas no "caput”
deste artigo, quando potencialmente causadoras de significativa degradagdo do meio ambiente, serd sempre
precedida, conforme critérios que a legislagdo especificar, da aprovacdo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental
e respectivo relatorio a que se daré prévia publicidade, garantida a realiza¢do de audiéncias publicas.

Artigo 193 - O Estado, mediante lei, criard um sistema de administracdo da qualidade ambiental, protecao,
controle e desenvolvimento do meio ambiente e uso adequado dos recursos naturais, para organizar, coordenar e
integrar as acoes de orgdos e entidades da administragdo publica direta e indireta, assegurada a participagéo da
coletividade, com o fim de:

I - propor uma politica estadual de prote¢do ao meio ambiente;

I - adotar medidas, nas diferentes areas de ag@o publica e junto ao setor privado, para manter e promover o
equilibrio ecoldgico e a melhoria da qualidade ambiental, prevenindo a degrada¢do em todas as suas formas e
impedindo ou mitigando impactos ambientais negativos e recuperando o meio ambiente degradado;

IIT - definir, implantar ¢ administrar espacos territoriais e seus componentes representativos de todos os
ecossistemas originais a serem protegidos, sendo a alteragdo e supressdo, incluindo os ja existentes, permitidas
somente por lei;

IV - realizar periodicamente auditorias nos sistemas de controle de polui¢do e de atividades potencialmente
poluidoras;

V - informar a populag@o sobre os niveis de poluigdo, a qualidade do meio ambiente, as situagdes de risco de
acidentes, a presenga de substancias potencialmente nocivas a satde, na 4gua potavel e nos alimentos, bem como
os resultados das monitoragens e auditorias a que se refere o inciso IV deste artigo;

VI - incentivar a pesquisa, o desenvolvimento e a capacitagdo tecnoldgica para a resolugdo dos problemas
ambientais e promover a informagdo sobre essas questoes;

VII - estimular e incentivar a pesquisa, o desenvolvimento e a utilizagdo de fontes de energia alternativas, ndo
poluentes, bem como de tecnologias brandas e materiais poupadores de energia;

VIII - fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulag@o genética;

IX - preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais das espécies e dos ecossistemas;

X - proteger a flora e a fauna, nesta compreendidos todos os animais silvestres, exoticos e domésticos, vedadas
as praticas que coloquem em risco sua funcao ecologica e que provoquem extingdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade, fiscalizando a extracdo, producao, criagdo, métodos de abate, transporte, comercializagio e
consumo de seus espécimes e subprodutos;

X1 - controlar e fiscalizar a producéo, armazenamento, transporte, comercializacdo, utilizagdo e destino final de
substancias, bem como o uso de técnicas, métodos e instalagdes que comportem risco efetivo ou potencial para a
qualidade de vida e meio ambiente, incluindo o de trabalho;

XII - promover a captagdo e orientar a aplicagdo de recursos financeiros destinados ao desenvolvimento de todas
as atividades relacionadas com a protecao e conservagdo do meio ambiente;

XIII - disciplinar a restri¢do a participagdo em concorréncias publicas e ao acesso a beneficios fiscais e créditos
oficiais as pessoas fisicas e juridicas condenadas por atos de degradag@o do meio ambiente;

XIV - promover medidas judiciais e administrativas de responsabilizagdo dos causadores de poluicdo ou de
degradag@o ambiental;

XV - promover a educacdo ambiental e a conscientiza¢do publica para a preservacdo, conservagio e recuperagao
do meio ambiente;

XVI - promover e manter o inventario e o mapeamento da cobertura vegetal nativa, visando a adogdo de medidas
especiais de protecdo, bem como promover o reflorestamento, em especial, as margens de rios e lagos, visando a
sua perenidade;

XVII - estimular e contribuir para a recuperacdo da vegetacdo em areas urbanas, com plantio de arvores,
preferencialmente frutiferas, objetivando especialmente a consecucdo de indices minimos de cobertura vegetal;
XVIII - incentivar e auxiliar tecnicamente as associagdes de protecdo ao meio ambiente constituidas na forma da
lei, respeitando a sua autonomia e independéncia de atuacao;

XIX - instituir programas especiais mediante a integragdo de todos os seus orgdos, incluindo os de crédito,
objetivando incentivar os proprietarios rurais a executarem as praticas de conservacdo do solo e da 4gua, de
preservacdo e reposi¢cdo das matas ciliares e replantio de espécies nativas;

XX - controlar e fiscalizar obras, atividades, processos produtivos e empreendimentos que, direta ou
indiretamente, possam causar degradacdo do meio ambiente, adotando medidas preventivas ou corretivas e
aplicando as sangdes administrativas pertinentes;
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teria expressamente determinado que a legislacao relativa ao controle ambiental fosse editada
pelo Estado, o qual exerceria sua competéncia legislativa na matéria impondo normas de
controle e fiscalizagdo de obras, atividades, processos produtivos € empreendimentos que
possam causar degradacdo do meio ambiente e Unico responsavel pelo planejamento regional
e zoneamento ambiental. Nao bastasse isso, 0 uso de fogo para colheita da cana-de-agucar ¢
pratica disseminada em todo o Estado e cujos maleficios podem ser sentidos em mais de um
municipio por isso configura um problema regional e ndo apenas municipal, caso pudesse
legislar sobre o assunto, o Municipio s6 o poderia fazer ou para atender a interesse local (o
que ndo seria o caso, uma vez que o dano ¢ regional) ou para suplementar a legislagao
estadual (ndo podendo contraria-la, segundo o entendimento da corte). Como a matéria foi
regulamentada nas esferas federal e estadual o municipio ndo poderia contrariar tais normas.
Os defensores desta corrente entendem que suplementar a legislacdo ¢ a completa-la, adapta-
la ao interesse local e como o constituinte apenas faculta ao legislador municipal suplementar
a legislagdo federal e estadual no que couber e isto torna impossivel qualquer contrariedade as
normas estaduais e federais. Ressaltam a importadncia deste entendimento para evitar
disparidade na legisla¢ao e uniformizar as praticas referentes ao tema.

Este entendimento foi externado nos julgamentos das Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade n°. 124.976.0/8, 125.060.0/5, 125.132-0/4, 163.415-0/4-00, 163.815-
0/00, 176.019-0/7-00, dentre as quais citamos:

Acdo direta de inconstitucionalidade - Lei n. 3.81ZV3, art. 3° I, do municipio
de Americana - Dispositivo que proibe a queima de palha de cana-de-agUcar
no territério municipal - Competéncia concorrente para legislar sobre meio
ambiente conferida apenas a Unido, Estados ¢ Distrito Federal - Municipios
que podem somente atuar na defesa ambiental, ndo lhes sendo dado legislar
nessa matéria - Ofensa aos artigos 23, paragrafo unico, n. 14, 192 e §1°, 193,
XX e XXI da Constituicdo Estadual - Procedéncia da acéo. (ADI 125.132-0/4,
rel. Des. Corréa Viana, j. em 03/05/06).

XXI - realizar o planejamento e o zoneamento ambientais, considerando as caracteristicas regionais e locais, e
articular os respectivos planos, programas e agoes;

Paragrafo unico - O sistema mencionado no "caput" deste artigo sera coordenado por 6rgdo da administragido
direta que sera integrado por:

a) Conselho Estadual do Meio Ambiente, 6rgdo normativo e recursal, cujas atribuicdes e composi¢do serdo
definidas em lei;

b) orgdos executivos incumbidos da realizagdo das atividades de desenvolvimento ambiental”.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - Lei n° 1 911, de 28 de
agosto de 2007, do Municipio de Cedral, que proibe a queima da palha da
cana-de-aclcar em todo o seu territorio — Incompeténcia legislativa do
municipio para disciplinar questdo afeta ao meio ambiente, podendo a
edilidade desenvolver tdo-somente atividade legislativa suplementar, sendo
gue esta deve seguir os mesmos passos da norma federal e ou da estadual, mas
nunca contraria-la, pois, se assim o fizer, tornaré ineficaz a norma principal
suplementavel

Acéo procedente - Inconstitucionalidade declarada. (ADI 163.415-0/4-00, rel.
Des. José Reynaldo, j. em 26/11/2008).

Os que defendem o outro posicionamento argumentam que o Municipio, por forga dos
artigos 23 e 225 da CF, ¢ competente para zelar pelo meio ambiente saudavel; além do mais
tem competéncia legislativa sobre os assuntos de interesse local e pode suplementar a
legislagdo federal ou estadual no que couber (CF, art. 30, I e II) o que lhe da a legitimidade
para legislar sobre direito ambiental desde que o faga de acordo e os limites de tais
competéncias. Ora, como ¢ o maior afetado pelos problemas gerados pela queimada da cana-
de-agtiicar ¢ o maior conhecedor das conseqiiéncias dele e, portanto, o maior interessado e
detentor das melhores de fazé-lo, conforme os seus interesses, ¢ deve, desta maneira,
suplementar as legislacdes estaduais e federais para proteger o meio ambiente com maior
eficacia. Além disso, o Municipio, ao proibir a queimada da cana-de-acticar em seu territério,
ndo contrariou as normas porque ambas proibem a pratica (a permissdo € excepcional e, em
ambos os diplomas, visa-se a erradicacdo da mesma) o Municipio apenas as adaptou para
melhor atender ao seu interesse, teria contrariado se tivesse permitido o que foi proibido ou o
contrario. Ou seja, ao Municipio compete, no ambito do seu territério, consideradas suas
peculiaridades, suplementar aquilo que foi tratado genericamente pela Unido e, regionalmente
pelo Estado a que pertence, estabelecendo normas que afirmem o equilibrio do meio ambiente
local, assegurando aos municipes um lugar ambientalmente saudavel. Quando houver duvidas
devemos dar a legislacdo que seja mais protetiva ao meio ambiente. Nao bastasse isto, ndo
haveria na Constituicdo do Estado de Sao Paulo proibigdo para iniciativa legislativa
municipal, mas apenas teria sido dada a competéncia para o Estado legislar sobre a matéria e

instituir um sistema de prote¢ao ambiental do qual os municipios fariam parte.
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O voto do Desembargador Gilberto de Passos Freitas, proferido na ADI n°

125.060.0/5, ¢ esclarecedor, vejamos:

“... A Constitui¢ao brasileira de 1988 estabeleceu expressamente no artigo 225
que "todos tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracgdes".

“Quando fala em Poder Publico refere-se ao Governo Federal, Estadual e
Municipal. Portanto, tem os municipios obrigacao de agir na defesa do meio
ambiente, combatendo a polui¢do. Tanto €, que no artigo 23 da Magna Carta
incluiu entre as matérias de competéncia comum da Unido, dos Estados e dos
Municipios, itens relativos a protecdo do meio ambiente. E se deferiu esta
competéncia de natureza administrativa as trés esferas de poder, conforme bem
anota Francisco Van Acker, "conferiu-lhes, implicitamente, competéncia para
legislar sobre a mesma matéria sempre que for necessario "' (O Municipio e o
Meio Ambiente na Constitui¢do de 1988, in Revista de Direito Ambiental, n 1,
p 97- 98).

“Alias, na licdo de Celso Antonio Pacheco Fiorillo "Ndo se deve perder de
vista que aos Municipios ¢ atribuida a competéncia legislativa suplementar,
determinando o art. 30, II, competir a eles suplementar a legislagdo federal e
estadual no que couber. Além disso, a competéncia concorrente dos Estados e
supletiva dos Municipios revela-se importante, porquanto aqueles e estes, em
especial estes, encontram-se mais atentos € proximos aos interesses e
peculiaridades de uma determinada regido, estando mais aptos a efetivar a
protecao ambiental reclamada pelo Texto Constitucional” (Curso de Direito
Ambiental Brasileiro, Saraiva, 2006, p 277/278).

“No mesmo sentido anota Luis Paulo Sirvinskas "Nao ha duvidas que a
competéncia dos Municipios, em matéria ambiental, faz-se necessaria,
especialmente por se tratar de seu peculiar interesse, nao podendo ficar a mercé
das normas estaduais e federais Registre-se ainda que os Municipios poderdo
até restringir as normas estaduais e federais, tornando-as mais protetivas”

(Manual de Direito Ambiental Saraiva, 2006, p 95).
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“Outro nao ¢ o entendimento de Paulo Bessa Antunes, para o qual "Esta claro
que o meio ambiente estd incluido entre o conjunto de atribuigdes legislativas e
administrativas municipais e, em realidade, os Municipios formam um elo
fundamental na complexa cadeia de protegdo ambiental A importancia dos
Municipios € evidente por si mesma, pois as populagdes ¢ as autoridades locais
reinem amplas condigdes de bem conhecer os problemas ¢ mazelas ambientais
de cada localidade, sendo certo que sdo os primeiros a localizar e identificar o
problema. E através dos Municipios que se pode implementar o principio
ecoldgico de agir localmente, pensar globalmente " (Direito Ambiental Liumen
Juris, RJ, 1996, p 57).

“Alids, no dizer de Paulo Affonso Leme Machado "Na distribui¢do de poderes
dos entes publicos temos que primeiramente enxergar os seres humanos, as
pessoas, Lima Vaz/1988, acentua que o poder publico existe para atender as
pessoas € nao o contrario. SO as pessoas fundam absolutamente a historia. O
Estado ¢ subsidiario na medida em que ¢ uma expressdo relativa e, portanto,
historicamente condicionada as pessoas. O Estado deve ser a expressdo mais
ampla e eficaz do bem comum e da sua for¢a personalizante, num plano em
que a eficacia limitada dos individuos e das comunidades intermedidrias nao
alcanga" (A saude humana, o municipio e a queimada da palha da cana de
acucar Artigo publicado no Jornal de Piracicaba, 18 11 2005, p 3).

“Realmente, considerando-se que os Municipios detém melhores condigdes
para detectar as agressdes ao meio ambiente e adotar com mais eficdcia as
medidas protetivas cabiveis, de inteira aplicacdo o principio da subsidiariedade
pelo qual, segundo José de Oliveira Baracho, "as decisdes serdo tomadas ao
nivel politico mais baixo, isto é, por aqueles que estdo, o mais proximo
possivel das decisdes que sdo definidas, efetuadas e executadas" (O principio
da subsidiariedade conceito e evolugdo, in Revista de Direito Administrativo,
vol. 200, abr/jun , RJ, Renovar, 1995).

“Em suma, tenho para mim, que ¢ do interesse local do Municipio de Ribeirdo
Preto esta questdo relativa a queima de cana, motivo porque afasto a
inconstitucionalidade formal arguida pelos proponentes, rejeitada a preliminar

e cassada a liminar”.
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Este entendimento foi externado nos julgamentos das Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade n°. 126.780/8-0, 129.132.0/3, 146.999-0/3, 147.007-0/5 e 157.126-0/6-

00, dentre as quais citamos:

“Acdo direta de inconstitucionalidade de dispositivos de lei municipal -
Suposta antinomia destes com regras da Constituicao estadual e de Lei também
do Estado de Sao Paulo - Questdo de queimadas, proibidas pela cidade -
Conlflito aparente de autonomias — Solu¢@o em favor das regras municipais de
prote¢do do meio ambiente equilibrado e da satde da populagdo, segundo o
interesse local - A¢ao improcedente” (ADI 129.132.0/3, rel. Des. José Geraldo
de Jacobina Rabello, j. em 21/03/2007).

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - lei municipal que
proibiu a queima da palha de cana-de-actcar em territério do Municipio -
matéria de interesse local que autoriza o Municipio a legislar no interesse da
preservacdo da seguranca e salde de seus municipes - pratica da queima da
palha de cana-de-acUcar que tem consequéncias desastrosas para o ambiente
e para o ser humano, a quem acarreta problemas de saude - arts. 30, 1l da
Constituicdo Federal e 191 da Constituicdo Estadual que sdo permissivos da
edicdo da lei atacada - acdo improcedente”. (ADI 147.007-0/5, re. Des. Ruy
Camilo, j. em 16/04/2008)

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL
QUE PROIBE A QUEIMA DE PALHA DE CANA-DE-ACUCAR E O USO
DO FOGO EM ATIVIDADES AGRICOLAS. COMPETENCIA
MUNICIPAL RECONHECIDA APOS A ENFASE CONFERIDA AO
MUNICIPIO PELA CONSTITUICAO DE 1988. INTERESSE LOCAL DO
MUNICIPIO QUE NAO DIFERE DO PECULIAR INTERESSE
CONSAGRADO NA ORDEM JURIDICA. ACAO IMPROCEDENTE.

QUEIMA DE PALHA DE CANA-DEACUCAR. METODO
RUDIMENTAR E PRIMITIVO, QUE PODE SER VANTAJOSAMENTE
SUBSTITUIDO PELA MECANIZACAO. EVOLUCAO
JURISPRUDENCIAL DO ORGAO ESPECIAL DO TRIBUNAL DE
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JUSTICA. PRECEDENTES QUE EVIDENCIAM ESSA EVOLUCAO.
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE IMPROCEDENTE.
QUEIMA DE PALHA DE CANA-DEACUCAR. AVANCO
DECORRENTE DE NOVA POSTURA DO ORGAO ESPECIAL DO TJSP
QUE LEVOU O SETOR A ADMITIR REDUCAO DO PRAZO PREVISTO
PARA ELIMINACAO DAS QUEIMADAS. CONSTATACAO DE QUE
METODOS ARCAICOS E ANTIAMBIENTAIS CONSTITUIRAO
BARREIRAS AO INGRESSO DO ETANOL NO PRIMEIRO MUNDO.
MUDANCA DE RUMO INSPIRADA POR REACAO DO ESTADO-JUIZ E
POR OPCAO PRAGMATICA. DE QUALQUER FORMA, A BENEFICIO
DO MEIO AMBIENTE.

Os usineiros llcidos e conscientes ndo desconhecem de que o método
rudimentar, primitivo e nefasto da queima da palha de cana-de-acgucar é fator
dissuasivo da aceitacdo do etanol no Primeiro Mundo. As barreiras
ambientais poderdo conseguir aquilo que a educacdo ecoldgica e uma
Constituicdo pioneira no trato do meio ambiente ainda ndo obteve em termos
de efetiva tutela a natureza na patria brasileira.

N&o basta produzir etanol, combustivel verde e obtido a partir de fontes
renovaveis, se ele chegar ao mercado do mundo civilizado eticamente
contaminado pela fuligem das queimadas ou obscurecido pela acusagdo de
que o setor sucroalcooleiro dos paises emergentes ainda se utiliza de mao-de-
obra analoga a de patamares inferiores aos das conquistas laborais do século
XX”. (ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI
126.780.0/8-00, rel. Des. Renato Nalini, j. em 24/10/2007).

O assunto chegou ao Supremo Tribunal Federal por intermédio do Recurso
Extraordinario n°® 586.224, em que se discute a decisdo proferida pelo TJ/SP na ADI n°
126.780.0/8-00 que reconheceu a competéncia do Municipio de Paulinia para legislar sobre o
tema, a repercussao geral foi reconhecida em onze de dezembro de 2008, a agdo ainda nao foi
julgada e os recursos analogos deverdo ser sobrestados até o julgamento do mérito pelo
plenario da Corte Constitucional, conforme o disposto pelo art. 543-B do STF (de acordo com

a decisdo monocratica do relator, o Ministro Eros Grau, publicada em 11/04/10). Em a¢do
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cautelar®® foi deferida medida liminar para suspender a decisdo impugnada e a lei municipal
até o julgamento do recurso extraordinario. A comunidade juridica sé resta esperar pelo
desfecho da situagao que serd dado pelo STF.

Com certeza s6 se pode afirmar que os tribunais tém caminhado para o entendimento
de que o Municipio é competente para legislar sobre assuntos de interesse local desde que

observe as normas federais e estaduais:

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO RESCISORIA.
LEGITIMIDADE DO MUNICIPIO PARA ATUAR NA DEFESA DE SUA
COMPETENCIA CONSTITUCIONAL. NORMAS DE PROTECAO AO
MEIO AMBIENTE. COMPETENCIA PARA LEGISLAR. EDIFICACAO
LITORANEA. CONCESSAO DE ALVARA MUNICIPAL. LEI
PARANAENSE N. 7.38980. VIOLACAO.

1. A atuacdo do Municipio, no mandado de seguranca no qual se discute a
possibilidade de embargo de construcdo de prédios situados dentro de seus
limites territoriais, se dd4 em defesa de seu proprio direito subjetivo de

preservar sua competéncia para legislar sobre matérias de interesse local (art.
30, I, da CE&88), bem como de garantir a validade dos atos administrativos
correspondentes, como a expedi¢do de alvard para construgdo, ainda que tais
beneficios sejam diretamente dirigidos as construtoras que receiam o embargo
de suas edificagdes. Entendida a questdo sob esse enfoque, é de se admitir a
legitimidade do municipio impetrante.

2. A teor do disposto nos arts. 24 e 30 da Constituicdo Federal, aos
Municipios, no ambito do exercicio da competéncia legislativa, cumpre a
observancia das normas editadas pela Unido e pelos Estados, como as
referentes a prote¢ao das paisagens naturais notaveis € ao meio ambiente, nao
podendo contrarid-las, mas tdo somente legislar em circunstancias
remanescentes.

3. A Lei n. 7.38080 do Estado do Parana, ao prescrever condigdes para
protecao de areas de interesse especial, estabeleceu medidas destinadas a

execucdo das atribui¢des conferidas pelas legislacdes constitucional e federal,

8 AC 2071, Relator. Min. EROS GRAU, julgado em 10/11/2008, publicado em DJe-217 DIVULG 14/11/2008
PUBLIC 17/11/2008.



45

dai resultando a impossibilidade do art. 25 da Constituicao do Estado do
Parana, destinado a preservar a autonomia municipal, revoga-la. Precedente:
RMS 9.629PR, 1* T., Min. Democrito Reinaldo, DJ de 01.02.1999.

4. A Lei Municipal n. 0589, que instituiu diretrizes para o zoneamento € uso
do solo no Municipio de Guaratuba, possibilitando a expedi¢do de alvara de
licenca municipal para a constru¢do de edificios com gabarito acima do
permitido para o local, estd em desacordo com as limitagdes urbanisticas
impostas pelas legislacdes estaduais entdo em vigor e fora dos pardmetros
autorizados pelo Conselho do Litoral, o que enseja a imposi¢ao de medidas
administrativas coercitivas prescritas pelo Decreto Estadual n. 6.274, de 09 de
mar¢o de 1983. Precedentes: RMS 9.279PR, Min. Francisco Falcao, DJ de
9.279PR, 1* T., Min. Francisco Falcdo, DJ de 28.02.2000; RMS 13.252/PR, 2°
T., Min. Francisco Peganha Martins, DJ de 03.11.2003.

5. Acdo rescisoria procedente”. (STJ, PRIMEIRA SECAO, AR 756/PR, Rel.
Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI , julgado em 27/02/2008, DlJe
14/04/2008)°1,

4.2.4. Unido, Estados e Distrito Federal

(a) Competéncia legislativa concorrente

Tais entes tém competéncia legislativa concorrente para legislar sobre: florestas, caca,
pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa dos solos e dos recursos naturais, prote¢dao do
meio ambiente e controle da polui¢do; protecdo do patrimdnio histérico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico; e responsabilidade por dano ao meio ambiente e bens de direitos de

valor artisticos, estético, historico, turistico e paisagistico®?®>,

61 No mesmo sentido: TIMG - Ap. Civ. n° 1.0024.02.811167-2/001, Rel. Des. Eduardo Andrade, j. 18.7.06; Ap.
Civ. n° 1.0024.03.894796-6/001, REL Des. Edilson Fernandes, j. 22.6.04; Ap. Civ. n°1.0024.02.809247-6/001,
Rel Des. Alberto Vilas Boas, j. 02.0909. TISP — ADI 12472 0, Rel. Des. Alvaro Cury.

62 Constitui¢do Federal, artigo 24, incisos VI, VII e VIIL

63 Silva faz uma importante ressalva a respeito do inciso VII, “embora seja prevista a competéncia concorrente
para legislar sobre a responsabilidade pelo dano ecolodgico (art. 24, VIII), o que, nos termos dos pardgrafos desse
artigo, supoe o estabelecimento de normas gerais da Unido e suplementares dos Estados, encontramos ai uma
fonte de davidas e controvérsias, a vista do disposto no art. 22, I, da Constituigdo, que da aquela a competéncia
privativa para legislar sobre Direito Penal e Civil (art. 22, I)”. Silva, p. 78. Tal ressalva s6 vem a ressaltar a tese
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Disso se pode entender que a Unido tem competéncia para editar normas gerais € 0s
Estados o Distrito Federal para suplementa-las.

De Acordo do Ferraz Junior, a expressdo “normas gerais” deve ser interpretada em
conformidade com a forma de Estado adotada pela Constituicdo, o Brasil adotou o
federalismo de tipo cooperativo que exige a colaboracdo dos entes federados e confere,
correspondentemente, menor importancia a separacdo ¢ independéncia reciproca entre eles
com a necessidade de uniformizar certos interesses para a colaboragdo reciproca entre eles

modo que:

“toda matéria que extravase o interesse circunscrito de uma unidade (estadual,
em face da Unido; municipal, em face do Estado) ou porque ¢ comum (todos
tém o mesmo interesse) ou porque envolve tipologias, conceituagdes que, se
particularizadas nem ambito autonomo, engendrariam conflitos ou dificuldades

no intercambio nacional, constitui matéria de norma geral” 4.

Por isso as normas gerais caracterizam-se por: “1. aplicabilidade uniforme geral (em
todo territorio nacional ou em areas e matérias de interesse nacional); 2. generalidade de
conteddo, cabendo-lhe estabelecer principios, bases e diretrizes gerais e deixando espago
para a legislacdo suplementar dos Estados, do DF e dos Municipios” .

Estas normas estabelecem principios, diretrizes, linhas mestras e regras juridicas gerais
e ndo devem detalhar ou esgotar o assunto legislado. Sao normas editadas pela Unido, no uso
de sua competéncia concorrente limitada que devem ser aplicadas uniformemente a todos os
entes publicos, por tratar de questdes fundamentais. Estas disposi¢cdes, uma vez detalhadas,
podem ser aplicadas indireta e imediatamente as relagdes e situacdes concretas em seus
respectivos Ambitos politicos®.

Segundo Lucia Valle Figueiredo os principais efeitos da norma geral sao: “1)

legislacdo homogénea geral, ndo particularizante para as pessoas politicas; 2) o cumprimento,

ainda, dos principios constitucionais expressos implicitos; 3) o coarctamento da legislacdo dos

defendida por muitos juristas que o Estado brasileiro, apesar de ser uma federacdo abre muitas margens e tem
tendéncias para centralizar o poder.

6 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais de competéncia concorrente: uma exegese do artigo 24
da Constitui¢do Federal. P. 19.

% YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Jurisdicdo e competéncia em matéria ambiental. In. Leituras
complementares de Direito Ambiental, pp. 29 — 55. Salvador: Podivm, 2008. p. 36.

% LUCCAS, op.cit. p. 103.
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entes federativos no que deve ser preservado homogeneamente, para obter seguranga e certeza
juridica”. E um fator de seguranca e certeza juridicas, uma vez tendem a igualdade e certeza
na aplicacdo uniforme de dados principios®’.

As normas gerais podem ter aplicacdio em todo o territorio nacional ou em
determinadas areas delimitadas como, por exemplo, a Mata Atlantica, prevista pelo § 4° do
art. 225 da Constitui¢ao Federal como patrimonio nacional.

Dessa forma, cabe a Unido editar normas gerais sobre a matéria ambiental e os

Estados e Distrito Federal as poderdo suplementar conforme os seus interesses regionais.

Anotamos, com fundamento no parecer citado de Celso Antonio Bandeira de Melo,
que a norma federal apta para ser considerada norma geral e suspender a eficdcia de lei
estadual deve ser Lei federal e ndo ato normativo emanado do poder executivo ou de algum
orgao como o CONAMA, sob pena de ferir os principios da legalidade e da reparticao de

poderes®®.

Quando a Unido ndo se manifestar sobre um determinado assunto, o Estado,
autorizado pelo § 4° do art. 24, poderd legislar sobre o mesmo. Neste caso ele terd plena
liberdade de legislar na funcdo de colmatar a lacuna, ou seja, s6 podera legislar na medida
necessaria para suprir a falta e na medida necessaria para exercer sua funcio de legislador
sobre normas particulares, de forma que estas normas estaduais s6 podem ser gerais quanto ao
seu conteudo e ndo quanto aos seus destinatarios uma vez que s6 obrigam nos limites da
autonomia estadual. Na superveniéncia de norma federal a estadual terd sua eficacia suspensa

naquilo que a contrariar, nos termos do diploma constitucional citado.

Como nio havia norma federal regulamentando o plantio de eucalipto® o Estado do
Espirito Santo editou uma lei proibindo o plantio da arvore para a finalidade de producdo de
celulose em seu territorio até a adocao pelo 6rgdo ambiental estadual de uma série de medidas
dentre as quais a elaboragdo do zoneamento agro-ecologico do Estado e o licenciamento

ambiental das propriedades e da atividade. Quando o assunto chegou ao Supremo Tribunal

7 FIGUEIREDO, op.cit. ps. 50 e 51.

% Op. Cit. Ps. 30 e 31.

 Eucalipto: s. m. Arvore mirtdcea, originaria da Australia, muito alta, de folhas lanceoladas, pendentes,
aromaticas, medicinais e casca taninosa. Cujo cultivo no Brasil é questionado do ponto de vista da
sustentabilidade porque a planta, teoricamente, utiliza muita dgua e provoca ressecamento do solo e exala uma
substancia toxica que impede o crescimento de outras plantas ao seu redor.
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Federal o 6rgdo entendeu que a norma capixaba trazia limitagdes ao exercicio da propriedade,
e desse modo, ndo se teria, no caso, situagdo para o exercicio de competéncias concorrentes,

mas sim de competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre Direito Civil (CF, art. 22, I):

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL.
PROIBICAO DE PLANTIO DE EUCALIPTO PARA FINS DE PRODUCAO
DE CELULOSE. DISCRIMINACAO. IMPOSSIBILIDADE. AFRONTA
AOS POSTULADOS DA ISONOMIA E DA RAZOABILIDADE. DIREITO
DE PROPRIEDADE. TEMA DE DIREITO CIVIL. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO. 1. Vedagido de plantio de eucalipto no Estado do
Espirito Santo, exclusivamente quando destinado a producdo de celulose.
Auséncia de inten¢do de controle ambiental. Discriminagao entre os produtores
rurais apenas em face da destinacao final do produto da cultura, sem qualquer
razao de ordem logica para tanto. Afronta ao principio da isonomia. 2. Direito
de propriedade. Garantia constitucional. Restricdo sem justo motivo.
Desvirtuamento dos reais objetivos da funcdo legislativa. Caracterizada a
violagdo ao postulado da proporcionalidade. 3. Norma que regula direito de
propriedade. Direito civil. Competéncia privativa da Unido para legislar sobre
o tema (CF, artigo 22, I). Precedentes. Presenga dos requisitos do fumus boni
iuris ¢ do periculum in mora. Pedido cautelar deferido”. (ADI 2623 MC,
Relator: Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2002,
DJ 14-11-2003 PP-00011 EMENT VOL-02132-13 PP-02472).

Ou seja, como a matéria ndo foi considerada, pelo Tribunal, como ambiental o Estado
nao poderia ter exercido sua competéncia legislativa plena para legislar sobre o assunto.

Quando o Estado exerce a sua competéncia legislativa para suplementar a norma geral
federal podem ocorrer trés possibilidades de conflitos de competéncia entre Unido e Estados:
“a) pode ocorrer que, mesmo observando os seus campos de atuagdo, Unido e Estados
legislem de forma conflitante. Nesse caso, entende-se que devera predominar a regra mais
restritiva, uma vez que se busca a satisfacdo de um interesse publico; b) uma segunda
possibilidade consiste na inobservancia dos limites constitucionais da lei, seja ela federal, seja
ela estadual; c) finalmente, pode ainda o conflito entre leis resultar na impossibilidade de

definir precisamente o que sdo normas gerais e especiais”. Tais Conflitos devem ser
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solucionados pelo principio: in dubio pro natura, devendo prevalecer a norma que melhor
defenda o direito fundamental tutelado, ou seja, o meio ambiente’’.
A matéria teve repercussdo no Supremo Tribunal Federal em agdes em que se discutia
a possibilidade de os Estados restringirem a comercializagdo de certos produtos com o intuito
de protegerem o meio ambiente e a satide dos cidaddos. E o caso da a¢do em que se discutiu a
constitucionalidade de leis estaduais que proibiram a fabricagdo, o ingresso, a comercializagao
e a estocagem do amianto’! ou de produtos a base de amianto destinados a construgdo civil,
em seu territorio. A lei federal n® 9.055/1995 regulamenta a questdo ela proibe o uso de
algumas espécies de amianto e restringe e regulamenta a possibilidade de uso da modalidade
crisotila em situagdes especificas. Ou seja, ha proibicao estadual em matéria regulamentada,
porém nao proibida no &mbito nacional.
O Tribunal tem entendido que neste caso ¢ vedado aos Estados proibirem o que a
Unido permitiu, sua argumentacdo restringe a competéncia complementar estadual a
possibilidade de suplementar lacunas ainda ndo reguladas pela Unido, desde que de forma
compativel com a legislagdo, ou seja, por este raciocinio, ao Estado caberia apenas respeitar o
determinado pela norma federal e, adapta-la para a sua realidade, desde que ndo a contrarie.
Vejamos:
“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
PAULISTA. PROIBICAO DE IMPORTACAO, EXTRACAO,
BENEFICIAMENTO, = COMERCIALIZACAO,  FABRICACAO E
INSTALACAO DE PRODUTOS CONTENDO QUALQUER TIPO DE
AMIANTO. GOVERNADOR DO ESTADO DE GOIAS. LEGITIMIDADE
ATIVA. INVASAO DE COMPETENCIA DA UNIAO. 1. Lei editada pelo
Governo do Estado de S@o Paulo. Acdo direta de inconstitucionalidade
proposta pelo Governador do Estado de Goids. Amianto crisotila. Restricdes a
sua comercializagdo imposta pela legislacdo paulista, com evidentes reflexos
na economia de Goias, Estado onde esta localizada a maior reserva natural do

minério. Legitimidade ativa do Governador de Goids para iniciar o processo de

0 Conf. FERREIRA, op.cit. p.215.

I Amianto € silicato natural hidratado de calcio e magnésio com textura fibrosa, composta de fibras finissimas e
sedosas, em geral brancas e brilhantes, refratarias, dificilmente fusiveis e com as quais se fabricam tecidos,
torcidas placas, etc., resistentes ao fogo. A modalidade de amianto encontrada no Brasil ¢ a crisotila, ¢ um
produto muito perigoso que pode causar cancer. A OIT recomenda que ele ndo seja usado e ele foi banido da
Franga. Conf. Machado, Paulo Affonso Leme, Federalismo amianto e meio ambiente: julgado sobre
competéncia. Op.cit. ps.219 e seguintes.
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controle concentrado de constitucionalidade e pertinéncia tematica. 2.
Comercializagdo e extragdo de amianto. Vedacdo prevista na legislacao do
Estado de Sao Paulo. Comércio exterior, minas € recursos minerais.
Legislacdo. Matéria de competéncia da Unido (CF, artigo 22, VIII e XIII).
Invasao de competéncia legislativa pelo Estado-membro.
Inconstitucionalidade. 3. Produ¢iao e consumo de produtos que utilizam
amianto crisotila. Competéncia concorrente dos entes federados.
Existéncia de norma federal em vigor a regulamentar o tema (Lei
9055/95). Conseqiiéncia. Vicio formal da lei paulista, por ser apenas de
natureza supletiva (CF, artigo 24, §§ 1° e 4°) a competéncia estadual para
editar normas gerais sobre a matéria. 4. Protecio e defesa da saude
publica e meio ambiente. Questdo de interesse nacional. Legitimidade da
regulamentacio geral fixada no Ambito federal. Auséncia de justificativa
para tratamento particular e diferenciado pelo Estado de Sao Paulo. 5.
Rotulagem com informagdes preventivas a respeito dos produtos que
contenham amianto. Competéncia da Unido para legislar sobre comércio
interestadual (CF, artigo 22, VIII). Extrapolagdo da competéncia concorrente
prevista n o inciso V do artigo 24 da Carta da Republica, por haver norma
federal regulando a questio”. (ADI 2656, Relator(a): Min. MAURICIO
CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 08/05/2003, DJ 01-08-2003 PP-00117
EMENT VOL-02117-35 PP-07412). Grifos nossos.

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 2.210/01, DO
ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. OFENSA AOS ARTIGOS 22,1 E
XII; 25, § 1% 170, CAPUT, II E IV; 1% 18 E 5° CAPUT, II E LIV.
INEXISTENCIA. AFRONTA A COMPETENCIA LEGISLATIVA
CONCORRENTE DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS GERAIS
REFERENTES A PRODUCAO E CONSUMO, A PROTECAO DO MEIO
AMBIENTE E CONTROLE DA POLUICAO E A PROTECAO E DEFESA
DA SAUDE. ARTIGO 24, V, VI E XII E §§ 1° E 2° DA CONSTITUICAO
FEDERAL. Nao cabe a esta Corte dar a tdltima palavra a respeito das
propriedades técnico-cientificas do elemento em questdo e dos riscos de

sua utilizagdo para a saiude da populacio. Os estudos nesta seara
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prosseguem e suas conclusdes deverdo nortear as acdes das autoridades
sanitarias. Competéncia do Supremo Tribunal Federal circunscrita a
verificacdo da ocorréncia de contraste inadmissivel entre a lei em exame e
o parametro constitucional. Sendo possivel a este Supremo Tribunal, pelos
fatos narrados na inicial, verificar a ocorréncia de agressio a outros
dispositivos constitucionais que nao os indicados na inicial, verifica-se que ao
determinar a proibi¢do de fabricacdo, ingresso, comercializagdo e estocagem
de amianto ou de produtos a base de amianto, destinados a construcao civil, o
Estado do Mato Grosso do Sul excedeu a margem de competéncia concorrente
que lhe ¢ assegurada para legislar sobre producao e consumo (art. 24, V);
protecdo do meio ambiente e controle da poluigdo (art. 24, VI); e protecdo e
defesa da saude (art. 24, XII). A Lei n® 9.055/95 dispds extensamente sobre
todos os aspectos que dizem respeito a producdo e aproveitamento industrial,
transporte e comercializagdo do amianto crisotila. A legislagdo impugnada
foge, ¢ muito, do que corresponde a legislacio suplementar, da qual se
espera que preencha vazios ou lacunas deixados pela legislacio federal,
nio que venha a dispor em diametral objecio a esta. Compreensio que o
Supremo Tribunal tem manifestado quando se defronta com hipdteses de
competéncia legislativa concorrente. Precedentes: ADI 903/MG-MC e ADI
1.980/PR-MC, ambas de relatoria do eminente Ministro Celso de Mello. Agao
direta de inconstitucionalidade cujo pedido se julga parcialmente procedente
para declarar a inconstitucionalidade do artigo 1° e de seus §§ 1°, 2° e 3°, do
art. 2°, do art. 3° e §§ 1° e 2° e do paragrafo tnico do art. 5°, todos da Lei n°
2.210/01, do Estado do Mato Grosso do Sul”. (ADI 2396 / MS, Relatora,
Ministra ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, Julgamento: 08/05/2003,
Publicacdao DJ 01-08-2003 PP-00100). Grifos nossos.

Nos casos em tela o STF entendeu a competéncia suplementar de maneira restrita a
possibilidade de suplementar lacunas sem poder inovar na ordem juridica (exceto no caso de
inexisténcia de legislagdo nacional, hipotese prevista pelo §3° do art. 24 da CF ao qual ha
referencia expressa no relatorio do voto da ADI 2396/MS). Com isto a autonomia dos Estados
¢ muito reduzida o que reduziria o federalismo brasileiro ao minimo, que ignora os interesses

locais e os subordina aos interesses nacionais sem respeitar suas individualidades.
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Ignorou-se que a norma geral federal deve conter principios e ser usada para unificar a
legislagao nos casos em que haveria prejuizos decorrentes do reconhecimento das diferengas
regionais. Tal norma ndo deve ser completa, ela deve deixar espagos para que possa ser
complementada, suplementada pelos outros entes federativos, conforme suas peculiaridades,
sob pena de se converter em normas exclusivas ou privativas’>. Ressalte-se que a
suplementagdo nao tem apenas a finalidade de preencher lacunas, mas também a de

aperfeigoar ou complementar a norma geral. Conforme Paulo Affonso Leme Machado:

“Suplementar ndo é desunir. Suplementar é somente ornamentar uma norma
geral, como se essa competéncia representasse uma superfluidade. Adicionar,
completar e aprimorar a norma geral federal faz parte de um federalismo
participativo e cooperativo. O contrario é participar de um federalismo
“consentido”, em que as autonomias estaduais ndo sdo desejadas, mas
somente toleradas.

“N&o se deseja um federalismo em que se proliferem divergéncias de posi¢oes
entre Unido e os Estados. Mas a diversidade € prépria do federalismo; admitir
0 contrario € retroceder ao regime unitario imperial. “As atividades
econdmicas existem para valorizar o0 homem e o meio ambiente e ndo para

domina-los e escraviza-los, a partir de decisdes centralizadoras™ 7.

No caso da Lei do Estado do Mato Grosso do Sul o Estado complementou a norma
geral federal banindo de seu territorio qualquer forma de amianto. Paulo Affonso Leme
Machado entende que, no caso, o Estado agiu dentro de sua competéncia suplementar e o fez
em conformidade com a Constituicdo ao legislar para proteger de maneira mais restritiva e
eficaz 0 meio ambiente e a satide de seus cidaddos. Seria vedado ao Estado se omitir em
relagdo ao risco causado pelo uso da substancia. O doutrinador ressalta que neste Estado ha
presenca de um ecossistema especialmente protegido pela Constitui¢do, o Pantanal (CF, art.

225,§4°), cuja prote¢do exige normas especificas e mais severas.

2Aquelas que devem ser editadas pela Unido no exercicio de sua competéncia exclusiva e privativa, enumeradas
nos arts. 21 e 22 da CF. Conf. Machado, Paulo Affonso Leme, Federalismo amianto e meio ambiente... p. 226.

3 Federalismo, amianto e meio ambiente: julgado sobre competéncia. In. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro, CANOTILHO, José Joaquim Gomes e LEITE, Jos¢ Rubens Morato (organizadores) pp. 218 — 230.
Sao Paulo: Saraiva, 2007. P. 229.
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Ao ser chamado para conciliar os objetivos de protecdo ao meio ambiente com as
atribuicdes dos Estados e suas condigdes reais de participarem do processo cooperativo
(concorrente) de produgao legislativa o Supremo Tribunal Federal optou por lhes conferir um
significado bastante restritivo: a atuagdo estatal ¢ limitada pela possibilidade de colmatar
lacunas sem poder ser mais protetivo ao meio ambiente, o que implica em prejuizo para o
desenvolvimento de condigdes concretas de protecdo ambiental. Ayala aponta que em casos
como este o 6rgdo “tende a privilegiar, dentre diversas possibilidades de avaliagdo do caso
concreto, aquela que limita as solugdes materiais e que se baseia, em uma rigida interpretacao,
que ¢ responsavel, ao menos até este momento, pela substancial subtracao das capacidades

legislativas dos entes estaduais em matéria ambiental” 7.

4.2.5. Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

(a) Competéncia administrativa comum.

Tais entes terdo competéncia administrativa comum para, de forma cooperativa:
proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; impedir a evasdo, a
destruicdo e a descaracterizacao de obras de arte ¢ de outros bens de valor historico, artistico e
cultural; proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
preservar as florestas, a fauna e a flora; e, por fim, registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessdes de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus
territorios’>.

O paragrafo unico do art. 23 estabelece a necessidade da existéncia de uma lei
complementar para fixar as normas de cooperagdo entre os entes. Ocorre que tal lei federal
ainda ndo foi editada e, conforme Costa’, ha dois projetos de lei (um de 2003 e outro de
2007) em tramite no Congresso Nacional.

A doutrina entende que como ainda tal lei ainda ndo foi editada a norma constitucional

insculpida no art. 23 tera eficacia plena e os entes federados deverdo atuar conjuntamente,

7 AYALA, Patrick de Aratjo. O novo paradigma constitucional € a jurisprudéncia ambiental no Brasil. P. 371.

75 Constitui¢do Federal, artigo 23, incisos , I1I, IV, VI, VII e XL.
76 COSTA, Karina Pinto. Competéncias: ( in) efetividade, conflito de normas e casos concretos. Cit. Ps. 98 e 99.
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conforme seus limites territoriais e interesses, mesmo que a cooperacao nao se configure pela
pendéncia da referida lei complementar’’.

Para o exercicio de tais competéncias devemos ter em mente o Principio da
subsidiariedade que, ao lado do principio da predominancia de interesse, ¢ um dos preceitos
informadores da reparticdo de competéncias e verdadeira ferramenta de execu¢do do
federalismo flexivel. Segundo tal principio, as entidades estatais superiores somente deverao
assumir as atribui¢des que os entes menores ndo podem cumprir de maneira eficiente. No caso
do exercicio da competéncia comum, isso significa dizer que sé serdo atribuidas a Unido e aos
Estados as tarefas que ndo podem ser executadas com eficiéncia pelos Municipios’®.

A Constituicdo prevé situacdes em que os entes federados deverdo atuar de forma
conjunta em matéria ambiental, observando as regras da competéncia administrativa comum.
Nesse sentido atribui ao Poder Publico algumas tarefas especificas, que deverdo ser cumpridas
de acordo com o sistema de responsabilidades compartilhadas, visando a garantir a
efetividade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Em outra
oportunidade conferiu ao poder publico e a coletividade o dever de promover e proteger o
patrimonio cultural brasileiro, como pode ser comprovado pela leitura dos artigos 225, §1° e
226, §1°, da Norma Fundamental brasileira.

Note-se que ao Estado-membro ¢ conferida competéncia material para agir
administrativamente, mesmo nos caos em que a legislacdo seja da Unido ou do Municipio.
Como se demonstra no REsp. 52666 em que o Superior Tribunal de Justica entendeu legitima
a imposi¢ao de san¢do administrativa por vazamento de 6leo pela Fazenda do Estado de Sao
Paulo com fundamento na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (n° 6.938, de

31.8.1981), vejamos:

“CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO. PROTECAO
AO MEIO AMBIENTE. COMPETENCIA CONCORRENTE ENTRE
UNIAO, ESTADOS E DISTRITO FEDERAL (CF., ART, 24, VI). ORGAO
ESTADUAL. COBRANCA DE MULTAS POR ELE IMPOSTA NO
AMBITO DE SUAS ATRIBUICOES. LEGALIDADE. CORRECAO
MONETARIA. UFESP. UTILIZACAO DO IPC/FIPE. IMPOSSIBILIDADE.
COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO (ART. 22, VI DA CF).

77 Con. FIGUEIREDO, Lucia Valle, Discriminagdo Constitucional das competéncias constitucionais. Aspectos
pontuais no regime juridico de licengcas ambientais. Cit. P. 46.
8 Conf. Ferreira, op.cit. p. 217.
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COMPETE CONCORRENTEMENTE A UNIAO, AOS ESTADOS E AO
DISTRITO FEDERAL LEGISLAR SOBRE PROTECAO AO MEIO
AMBIENTE, CONFORME DICCAO DO ARTIGO 24 DA CONSTITUICAO
FEDERAL.

E LICITO AO ORGAO ESTADUAL DE PROTECAO AO MEIO
AMBIENTE COBRAR AS TAXAS E MULTAS POR ELE IMPOSTAS NO
AMBITO DE SUAS ATRIBUICOES LEGAIS A LEI FEDERAL N. 8.005/90
NAO CONFERE EXCLUSIVIDADE AO IBAMA PARA ZELAR PELA
PROTECAO AMBIENTAL, MAS SOMENTE A PRERROGATIVA DE
COBRAR AS MULTAS QUE O PROPRIO ORGAO IMPUSER.

RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO POR MAIORIA”. (STJ,
PRIMEIRA TURMA, REsp 52666 / SP, Relator: Ministro DEMOCRITO
REINALDO, Data do Julgamento 16/11/1994 Data da Publicagdo/Fonte DJ
19/12/1994 p. 35275).

Foi positiva a inovagdo jurisprudencial que permitiu a um ente da federacdo aplicar a
norma que nao foi de si emanada para concretizar a prote¢do ao meio ambiente e dar
efetividade a norma constitucional.

Anote-se que a Unido ¢ unidade soberana no trato das questdes relacionadas a
prote¢do ambiental, e € responsavel por elaborar a nacional do meio ambiente cujo objetivo é
a preservagdo, melhoria, e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando
assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento socioeconOmico aos interesses da
seguranga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana”.

Reitere-se que conforme o disposto nos arts. 23 e 225 da CF a protecdo ao meio
ambiente, o combate a poluigdo, a preservacao das florestas, fauna e flora incumbe a Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios e a toda populacdo, com vistas ao desenvolvimento

sustentavel.

" Lei 6.938/81, art. 2°.



56

5. Consideracoes conclusivas.

O meio ambiente ¢ tutelado pelo ordenamento juridico como um bem uno imaterial e
incorpdreo que compde o patrimonio de interesse publico que deve ser protegido por todos os
cidaddos como também pelo Poder Publico em todas as suas esferas de atuacao.

A forma de governo adotada pelo Estado brasileiro é o federalismo do tipo
cooperativo em que ha divisdes verticais e horizontais de separagao de poder entre os entes
federados.

Todos os entes federados t€ém o dever de zelar pelo meio ambiente e o fazem conforme
as regras delineadas pela Constitui¢do, cada ente federado o fara conforme o seu interesse
predominante, a Unido cabera estabelecer normas para unificar a tutela ambiental enquanto
aos Estados cabera a tutela dos interesses regionais e comuns (na instituicdo das regides
metropolitanas) e aos Municipios cabe a tutela dos seus interesses locais, a atuagao do Distrito
Federal serd a que couber ao Estado ou Municipio conforme o papel que desempenhe.

As legislagdes estaduais deverdo condizer com as normas gerais editadas pela Unido
ndo as podendo contrariar. Se ndo houver norma geral o Estado podera legislar plenamente
sobre o tema, na superveniéncia de norma geral a estadual terd seus efeitos suspensos no que a
contrariar. Porém quando um Estado legislou sobre direito ambiental e impds restricdes ao
cultivo do eucalipto o STF entendeu a matéria era relacionada a restrigdes ao uso da
propriedade, Direito Civil, e, portanto, assunto de competéncia legislativa privativa da Unido.

A doutrina entende que as normas que estaduais se forem mais protetivas a0 meio
ambiente deverdo prevalecer sobre as normas gerais federais, porém tal ndo foi o
entendimento do STF no caso em que entendeu ndo ser possivel aos Estados membros
proibirem, com o escopo de proteger a saide e o meio ambiente, o uso de um produto.

Os Municipios tém a fun¢ao de, observando a legislacao federal, ordenar seu territorio.
Porém, seu campo de atuacdo também ¢ restrito, uma vez que o ente deve observancia
obrigatoria as normas federais e estaduais. O mesmo entendimento doutrinario sobre a
prevaléncia de normas mais protetivas ao meio ambiente quando houver conflito entre as
legislagdes municipais, estaduais e federais. A jurisprudéncia algumas vezes acompanha este
entendimento e outras ndo, os tribunais tendem a privilegiar as normas municipais que nao
confrontem com as estaduais e federais com a finalidade de se ter um ordenamento juridico

com poucas discrepancias.
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Todos os entes t€ém competéncia administrativa para proteger o bem ambiental e,
segundo precedente do STJ, podem, inclusive, aplicar legislagdes uns dos outros quando
desempenham a funcao fiscalizadora.

Como tanto nossa democracia quanto a consciéncia sobre a importancia da protecdo ao
meio ambiente estdo engatinhando ainda temos situagdes de abusos pelos atores juridicos que
ainda ndo encontraram um meio termo entre os posicionamentos a favor ou contra o meio
ambiente, ou seja, algumas vezes, para se efetivar a prote¢do ambiental ignoram-se todos os
outros bens e principios de nosso ordenamento juridico (como aconteceu quando os principios
da legalidade e da separagdo de poderes foram preteridos em uma decisdo pro meio ambiente
na qual se permitiu que um decreto de um 6rgao deliberativo e consultivo regulamentasse o
uso do solo urbano) enquanto outras vezes o meio ambiente sequer ¢ mencionado para
protecdo de outros interesses juridicamente tutelados (como aconteceu no caso em que a
fixagdo de normas sobre o plantio de uma cultura teoricamente prejudicial ao meio ambiente
foi tratada como simples caso de Direito Civil). Ambos os posicionamentos permitem a
pratica de abusos, por esse motivo entendemos que o meio ambiente saudavel (direito
fundamental) deve ser tutelado da maneira mais efetiva possivel, mas para sua prote¢do as
normas devem ser ponderadas para se evitar situagdes que maculem a ordem democratica e o
Estado de Direito. Do mesmo modo que nao podemos tolerar agressao ao meio ambiente nao
podemos tolerar o desrespeito aos principios orientadores da ordem juridica, como o principio
da legalidade, por exemplo. Por isso o interprete e o aplicador do direito devem sempre ter em

vista a ponderacdo de valores e interesses.
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