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Resumo.

FRANCO, Cezar Augusto de Oliveira. O Municipio e a gquestao
socioambiental. Bases juridicas para uma gestdo local sustentavel.
Curitiba, 2005. 125 p. Dissertacdo de Mestrado - Programa de POs-
Graduagdo em Direito Econémico e Social da Pontificia Universidade
Catdlica do Parana.

O Municipio como célula basica dos Estados, os precedeu em muitos
casos, como o brasileiro, onde sua instituicdo ocorreu muito mais como uma
emanacao de um poder longinquo, do que a partir da evolucdo da comunidade
local, que possuia organizacdo e valores distintos daqueles trazidos pelos
europeus que aqui aportaram. Neste estudo, se busca resgatar o contexto
histérico da implantacdo do Municipio no Brasil, com o objetivo inicial de
viabilizar o empreendimento colonial portugués. Segue, acompanhando o
desenvolvimento e o tratamento constitucional a ele conferido nas Constituicoes
brasileiras de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, EC de 1969 e por fim na
atual Carta de 1988, sem deixar de apontar questfes politicas que interferiram
nessa histéria municipal. Em seguida, aborda a forma federativa singular
adotada pelo constituinte de 1986, que veio a culminar com a insercédo do
Municipio como ente federado, conferindo-lhe posicdo simétrica dentre os
demais entes, com autonomia e competéncias delineadas por um complexo
sistema federativo, baseado no principio da subsidiariedade. Tal condicéo,
legitima a municipalidade, I6cus da mediacdo entre o interesse particular e o
interesse coletivo, a agir e legislar a fim de defender e promover a preservacao
do equilibrio ambiental, que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
insere como direito fundamental para a garantia da dignidade dos brasileiros. No
Municipio o equilibrio tutelado, como direito difuso e superior ao individual, sera
objeto de protecdo e promocao, coordenada e cooperada entre os varios 6rgaos
da Administrac@o Publica e também pela coletividade, dentro dos instrumentos e
institutos que constituem o sistema juridico de tutela socioambiental do Estado
Democratico brasileiro. Nesse intento demonstra-se caber ao Municipio dentro
da autonomia que a atual Constituicdo lhe conferiu, a adocdo do aparato a sua
disposi¢do, posicionando-se como agente orientador e articulador da
preservacao do patriménio socioambiental sob sua responsabilidade, através de
uma gestdo comprometida com tais valores, estimuladora da participacao dos
cidadaos, conscientizando-os de seu papel de sujeito no processo, para atingir a
sustentabilidade preconizada na Carta vigente.

Palavras chave.

Direito Municipal; Bem socioambiental; gestdo sustentavel; cidadania
participativa; autonomia municipal; instrumentos juridicos para a gestdo local
sustentavel; Direito Ambiental.
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Abstract.

FRANCO, Cezar Augusto de Oliveira. The Municipality and the socio-
environmental issue. Law basis for a sustainable local management.
Curitiba, 2005. 125 p.

As a State main cell, the municipality has preceded the State establishment
in several cases. That was what happened in Brazil where the municipalities
were set up not by the evolution of local community, which had different values
and organization from those the Europeans brought along by the time they
arrived here, but by an authority that was far away. The present study aims at
rescuing the historical context of the Brazilian Municipality implantation by the
Portuguese in order to establish their colonization. Next, our study analyses the
development and the constitutional provisions for municipalities contained in the
1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 Brazilian Constitutions and 1969
Constitution Amendment, finally including the 1988 one still in force, not
forgetting to consider the political issues affecting the country municipal history.
Then, we examined the singular federal form of the 1986 Constitution which
considers Municipalities as being federal bodies in the same level as the other
federal bodies, with autonomy and competence assigned by a complex federal
system based on the subsidiary principle. Such condition legitimizes municipality
as an adequate locus for mediations between public and private interests
allowing it to act and legislate to defend and promote the preservation of the
environmental balance considered a fundamental right to guarantee the Brazilian
people dignity. The municipality under tutelage, as a diffuse right surpassing the
individual right, will be protected and promoted by coordinated and cooperating
Public Administration organs and collectivity within the instruments and institutes
comprising the Brazilian Democratic State socio-environmental law system. We
intend to show that the municipality, through the autonomy assigned to it by the
current Constitution, has the responsibility of making use of the available
apparatus to act as guide and protector of the socio-environmental inheritance it
is responsible for. That's to say, its management should be engaged in
maintaining such values and stimulating citizen participation, by making them
aware of their roles as actors in the accomplishment of the sustainability
envisioned by the Constitution in force.

Key Words.

Municipal rights; Socio-environmental issue; sustainable management;
participative citizenship; municipal autonomy; sustainable local management law
tools.



Terra, Nosso Lar

“A humanidade é parte de um vasto universo em
evolucdo. A Terra, nosso lar, esta viva com uma
comunidade de vida Unica. As forgas da natureza
fazem da existéncia uma aventura exigente e
incerta, mas a Terra providenciou as condi¢des
essenciais para a evolucdo da vida. A
capacidade de recuperacdo da comunidade da
vida e o bem-estar da humanidade dependem da
preservacdo de uma biosfera saudavel com
todos seus sistemas ecoldgicos, uma rica
variedade de plantas e animais, solos férteis,
aguas puras e ar limpo. O meio ambiente global
com seus recursos finitos € uma preocupacgéo
comum de todas as pessoas. A protecdo da
vitalidade, diversidade e beleza da Terra é um
dever sagrado.”

A CARTA DA TERRA
(Declaracdo de principios éticos para a construcao
de uma sociedade global justa, sustentavel e
pacifica)
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Introducéao.

A sociedade econdmicocentrica, nascida sob o ideério do
liberalismo econémico, em sua intima relacdo com o poder, proporcionou
um continuado amoldamento do sistema politico transformando-o em
vetor do desenvolvimento e expansdo do capitalismo®, como forma de
legitimacdo de seus motes principais: a acumulacdo de riqueza e o
continuo crescimento econémico como sinénimos de desenvolvimento.

A pressao causada pela dinamica da economia consiste em
fator que vem a favorecer o desequilibrio da estrutura social, observado
sobretudo nos centros urbanos, que passam a retratar a desigualdade
gerada. Neles o crescimento demografico compde-se pelo aumento
natural da populacdo, e pelo intenso movimento migratério em direcéo
aos grandes centros, causado pelos modelos tecnolégicos de dominacéo
e pela falta de politicas publicas voltadas a agricultura familiar e ao
desenvolvimento local.

Tem-se dessa forma um processo de uma complexidade e
multiplicidade de problemas crescente, onde todas as situagdes acabam
por ter, em maior ou menor grau, implicagbes socioambientais, como a
exploracdo indiscriminada dos recursos naturais, a segregacdo, a
ocupacao de locais impréprios ou frageis, a implantacdo de atividades
poluidoras sem a atencdo e o cumprimento de exigéncias legais e sem
uma operacéo adequada.

Essas acles, e inUmeras outras resultantes da busca do
desenvolvimento dentro dos padrdes estabelecidos pela sociedade de
consumo, ja habitam o subconsciente coletivo, produzindo impactos nos
ambientes natural, artificial e cultural, comprometendo a qualidade da vida

local, e contribuindo para a crise planetaria®.

! Capitalismo: sistema econdmico que se baseia a propriedade privada dos meios de
producédo, e no qual a grande massa fornece a forca de trabalho e em que um pequeno
grupo de pessoas detém o dominio exclusivo daqueles meios. O capitalismo tem como
finalidade o lucro. NETTO, J. O. Dicionério Juridico Universitario, p 119.

2 O preambulo da “Carta da Terra”, documento oficial da Eco-92, descreve a
problematica ambiental atual: “Os padr6es dominantes de producdo e consumo estdo
causando devastacdo ambiental, reducdo dos recursos e uma massiva extincdo de



O estagio atingido pela sociedade moderna, considerada a
sociedade do risco®, caracteriza-se pela proliferacdo de situacdes
ameacadoras advindas do modelo de exploragéo capitalista dos recursos
naturais economicamente mensuraveis. “Esse modelo de exploracéo
econdmica politica e social submete e expde o ambiente, progressiva e
constantemente ao risco™.

Resultam dessa reflexdo sobre as ameacas que pesam
sobre a vida e também sobre a dignidade das pessoas em suas diferentes
culturas, algumas situacbes a serem destacadas: que as formas de
gestao politica e de consumo da sociedade atual estdo em descompasso
com o equilibrio do ambiente; que a evolucdo dos sistemas de regulacéo
do uso dos recursos naturais®, ndo tem sido suficientemente eficaz para a
protecdo dos bens socioambientais; que ha um padréo repetitivo na forma
com que o sistema economicista incorpora aquilo que o ameaca®.

Essa moldura, que cerca o atual quadro da problematica
ambiental, ressalta a premente necessidade do estabelecimento de

profundas alteracées no modelo da civilizagdo moderna’, através de uma

espécies. Comunidades estao sendo arruinadas. Os beneficios do desenvolvimento nédo
estdo sendo divididos equitativamente e o fosso entre ricos e pobres estda aumentando. A
injustica, a pobreza, a ignorancia e os conflitos violentos tém aumentado e sdo causa de
grande sofrimento. O crescimento sem precedentes da populacdo humana tem
sobrecarregado os sistemas ecoldgico e social...” A Carta da Terra. Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Rio de janeiro 1992.

® José Rubens Morato em seu livro Direito Ambiental na Sociedade do Risco, distingue a
primeira e a segunda modernidades, caracterizando a primeira como uma sociedade
estatal e nacional, simples e industrial, de estruturas coletivas, pleno emprego, rapida
industrializacao, exploracdo da natureza nao "visivel". Afirma que o modelo da primeira
modernidade tem profundas raizes historicas, vindo a afirmar-se na sociedade européia,
por meio de varias revolugdes politicas e industriais, a partir do século XVIII. Diz ainda
que a modernidade deve enfrentar o desafio de cinco processos: a globalizacdo, a
individualizagdo, o desemprego, o subemprego, a revolu¢cdo dos géneros e 0s riscos
globais da crise ecolégica e da turbuléncia dos mercados financeiros. Motivos pelos
guais urge a ado¢do de novos quadros de referéncia, nos planos sociolégico e politico.
LEITE, José Rubens Morato e AYALA, Patrick de Araujo. Direito ambiental na sociedade
de risco, 2 ed. R. J. Forense Universitaria, 2004, p. 123-127.

* LEITE & AYALA. Direito ambiental na sociedade de risco, p.123.

° A Lei 6938/81 define como recursos ambientais no art. 3°, V: “recursos ambientais: a
atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, o mar territorial,
0 solo, o subsolo e os elementos da biosfera.”

® O sistema economicista ou capitalista, incorpora aquilo que a ameaca através de um
processo de traducdo daquilo que considera um “ruido” para a sua linguagem, para
depois promover sua integracdo ao seu sistema, através da sua compatibilizacdo com a
matriz valorativa mercadoldgica.

" Sobre esta civilizacdo, e suas particularidades, vide FRANCO, José Gustavo de
Oliveira. Direito ambiental matas ciliares. Curitiba, Jurua, 2005. p. 27.



nova postura do homem dentro do ecossistema planetério, baseada na
recuperacdo da harmonia ambiental que segundo Francisco Gutierrez
Prado, “sup0e tolerancia, respeito, igualdade social, cultural, de género e

aceitacdo da biodiversidade”®

e da sociodiversidade, pois segundo Ana
Valéria Araujo, ndo ha biodiversidade sem sociodiversidade®.

Ao rever o surgimento do Estado de Direito'®, concebido
inicialmente pelos ideais liberais para a garantia da livre iniciativa, da
propriedade privada e para a protecdo do individuo contra o poder
absoluto, pode-se afirmar que ele, ndo obstante as revolu¢des ocorridas,
continua sendo conduzido para a fiel consecucado de suas metas iniciais.

Esse quadro ocorre, paradoxalmente, mesmo apds a
incorporagao em seu ordenamento, dos direitos tidos como de segunda e
de terceira geraces'!, cujo acolhimento e efetivacdo recebem ainda
continuas objecoes.

No Brasil, a realidade nédo é diferente: observa-se um Estado
operando de forma deficiente, mesmo que aparelhado com uma estrutura
constitucional dotada de um notavel instrumental normativo e material
para a protecdo do ambiente’®. Essa realidade, tem como local de
destaque o espaco municipal como o ponto de encontro do local e do
global, onde o conjunto de riscos decorrentes da sociedade de consumo

® PRADO, F.Ecopedagogia e cidadania planetaria, p.30.

° Ana Valério Aratjo afirma que as questdes ambientais e sociais estdo intimamente
ligadas como demonstra o direito socioambiental reconhecido pela Constituicdo
Brasileira de 1988. ARAUJO. Ana Valério. In Almanaque Brasil Socioambiental. Instituto
Socioambiental — ISA. S&o Paulo. 2004. p.190.

19 Celso Fiorillo, a0 analisar sinteticamente a génese do Estado de Direito, afirma que
este “veio a ser fundado sobre a liberdade politica assim como sobre a igualdade de
participacdo dos cidadaos perante o poder, mas gerenciado pela burguesia, como classe
dominante, com os instrumentos cientificos fornecidos pelo direito e pela economia
inicialmente estruturada nos interesses da propriedade burguesa e, num segundo
momento, com 0s instrumentos cientificos fornecidos pelo direito e pela economia triunfal
do capitalismo e da Revolucdo Industrial.” (Grifos no original). FIORILLO, A.P.Principios
do processo Ambiental, p. 2-3.

1 Os direitos de “segunda gerac&o” foram introduzidos a partir de 1917 na Constituicdo
mexicana, e na brasileira em 1934, através do titulo sobre a ordem econdémica e social.
Os de “terceira geragao” (coletivos e difusos), foram inseridos na CFB de 1988 e foram
definidos legalmente, através da lei 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor), em seu
art. 81, Paragrafo unico. "A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de: | —
interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeito desse Caddigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e
Iizgadas por circunstancias de fato”.

12 Essa realidade pode ser verificada através dos dados coletados pela recente pesquisa
de informacdes basicas municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros - 2002 - Suplemento
de Meio Ambiente. Publicada pelo IBGE -Rio de Janeiro. 2005.



interferem diretamente na construcdo das cidades e de seu entorno, que
na realidade brasileira concentra mais de oitenta por cento da populagéo
em éareas urbanas®.

Assim ha dentro do contexto municipal, uma alta
concentracdo humana nas areas urbanas e a descaracterizacdo das
areas rurais'*, sendo aquelas o principal cenario no qual ocorre um
intenso convivio humano, em que materializam-se ac6es em busca das
promessas da modernidade®, resultando em inimeras e complexas
relacbes comerciais, culturais, sociais e politicas, em busca da projetada
qualidade de vida, inatingivel para a maioria, e que deixa um rastro de
danos sociais e ambientais que ja tem gerado problemas ecolégicos de
segunda gerac&o™®.

Surge entdo a pergunta central & qual se pretende formular
uma resposta: qual a competéncia legal e através de quais a¢des, pode o
Municipio, diante de sua atual conformacdo constitucional, e diante do
aparato normativo de tutela ambiental, realizar uma gestdo que passe a
oferecer maiores e melhores solucfes a questao socioambiental?

Deve-se esclarecer que este estudo apresenta-se ora
descritivamente, quando da analise histérica das origens e do
desenvolvimento da municipalidade bem como na analise de sua
capacidade juridica em relacdo a aplicacdo da norma ambiental, e em

outros momentos apresenta-se prescrevendo posturas obrigatérias ou

13 rapida urbanizacao pela qual passou a sociedade brasileira foi um das principais
guestdes sociais do pais no século XX. Enquanto em 1960 a populacdo urbana
representava pouco mais de 40% da populacdo total, esse nimero ultrapassa os 80%
atualmente. Em ndmeros absolutos a populagcdo urbana aumenta de 31 milhdes para
137 milhdes.” CYMBALISTA, Renato. Urbanizac&o. in Almanaque Brasil Socioambiental.
Instituto Socioambiental — ISA. S&do Paulo. 2004. p. 310.

4 “Nas cidades pequenas, ha um fascinio enorme pelo que vem da &rea urbana. E hoje
h4 mais acesso. Dai o abandono de certas tradicdes.” SILVA, Elcio Chagas.
Comportamento. Gazeta do Povo. Curitiba. 17.07.05.

!> A idéia de modernidade foi construida sobre o anseio comum de progresso material do
homem, do qual resultou uma racionalidade para todas as areas do conhecimento
humano, as quais dirigiram seus esforcos em busca da emancipacdo e do
enriguecimento para todos.

0 professor Canotilho, considera problemas ecoldgicos de segunda geragéo, os danos
a camada de ozdnio, mas mudancas climaticas e a destruicdo da biodiversidade.
CANOTILHO, J.J. Gomes. Estado constitucional ecoldgico e democracia sustentada. In
Estado de Direito Ambiental — Tendéncias: aspectos constitucionais e diagndsticos /
organiz. Heline Sivini Ferreira, José Rubens Morato Leite. R.J. Forense Universitéria,
2004, p. 03



opcionais, colocando-a diante dos instrumentos legais viabilizadores de
um modelo de gestdo ecoldgica ou sustentavel'’, com o intuito de
estimular o exercicio da autonomia municipal conectada com a vontade
popular democraticamente articulada.

Em busca da construcdo dessa proposta juridicamente
embasada, e dentro da perspectiva oferecida pelos novos direitos'®
optou-se por iniciar a caminhada levantando-se as origens histéricas
deste ente local, partindo da remota antiguidade até a sua introducao e
desenvolvimento no Brasil, ainda sob a vigéncia das Ordenacdes do
Reino, cujo intuito foi o de estruturar a primeira grande empresa colonial
européia na América'®.

Em seguida, foi verificado mais detidamente o tratamento
dado ao Municipio em cada uma das Constituicdes brasileiras, em seus
contextos juridico e politico, a fim de ultrapassar uma mera reproducéo de
fatos, datas e lugares histéricos, considerada por Ubiratan D’Ambrosio,
simplesmente uma colecdo de fatos histéricos, como adverte: “ndo se
pode deixar de reconhecer a ideologia subjacente” indo além em sua
justificativa ao afirmar que “isso s6 pode ser conseguido se entendermos
uma relagéo e influéncia matua, muitas vezes ndo aparente, de fatos e
acoes e 0 seu encadeamento dentro de um contexto mais amplo e

120

global.

"Canotilho, quando traz consideracdes a respeito de um novo modelo estatal, aborda as
dimensdes juridicas fundamentais do Estado constitucional ecoldgico, como sendo o
sistema ideal: “1. o Estado constitucional, além de ser e dever ser um Estado de direito
democratico e social, deve ser também um Estado regido por principios ecolégicos; 2. o
Estado ecolégico aponta para formas de participacdo politica sugestivamente
condensadas na expressdo democracia sustentada.” CANOTILHO, J.J. Gomes. Estado
constitucional ecoldgico e democracia sustentada. In Estado de Direito Ambiental —
Tendéncias: aspectos constitucionais e diagnosticos / organiz. Heline Sivini Ferreira,
José Rubens Morato Leite. R.J. Forense Universitaria, 2004, p. 03.

® Ensina o professor Calos Marés, que os direitos difusos, tem como principal
caracteristica o fato de sua titularidade nado ser individualizada nem se ter ou se poder ter
clareza sobre ela. Diz ainda quanto a vigéncia da legislacdo anterior a CFB de 1988:
“ainda que em pleno vigor, a legislacdo infraconstitucional existente tem de ser relida e
analisada com as lentes deste novo mandamento constitucional.” SOUZA FILHO, C.F.M.
Bens culturais e protec¢édo juridica, p. 50.

Y FURTADO, C. Formagcao econdmica do Brasil, p. 9.

% D’AMBROSIO, Ubiratan. Conhecimento e consciéncia: despertar de uma nova era. In
Conhecimento, cidadania e meio ambiente. Arnoldo de Hoyos Guevara...et al. Séo
Paulo, Peirépolis. 1988. p.15.



Prossegue a pesquisa em sua segunda parte, pela analise
da organizagdo do Municipio na realidade brasileira, e sua conformacéo
apos as alteraces ocorridas no modelo federalista dual®® inicialmente
implantado, passando depois a distincdo de autonomia e competéncia
municipal, importantes fundamentos constitucionais legitimadores das
atribuicdes da Administracdo Publica local, que a partir da Constituicdo
Federal de 1988, conferem posi¢do inédita a célula basica da federacao
brasileira.

Além da distincdo desses fundamentais elementos,
procedeu-se uma analise das atuais bases constitucionais da autonomia
nos ambitos politico, legislativo, administrativo e financeiro, bem como
analisou-se a reparticdo de competéncias no Estado brasileiro passando
a uma verificacdo mais detida das competéncias municipais.

Demonstrados a origem e o desenvolvimento histérico e
legal do Municipio, iniciou-se uma terceira parte dedicada a analise da
capacidade municipal de realizar uma gestdo voltada a consecucéo de
seu dever poder de agir em defesa e na preservacdo do ambiente, em
seus ambitos natural, artificial e cultural, decorrente de suas competéncias
material e legislativa, sem antes deixar da proceder um breve resgate da
evolucdo normativa da legislacdo ambiental brasileira e de conceituar o
bem socioambiental .

Durante o estudo verifica-se que o direito fundamental ao
meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado, limita e obriga a
todos, poder publico e coletividade em razédo da sua defesa e preservacao
para as presentes e futuras geracoes, diante do que foram trazidos ao
texto varios instrumentos possiveis e outros necessarios para

funcionarem como a base juridica de uma gestdo municipal sustentavel.

! No Brasil, este modelo, de duas esferas de competéncias estanques foi implantado na
“Republica Velha” e persistiu até a Constituicdo Federal de 1934. ALMEIDA, F. M.
Competéncias na Constituicdo de 1988, p.45-46.



1.
Origens e Desenvolvimento do Municipio

1.1.
Origens do Municipio.

1.1.1.
O Municipio na remota antiguidade.

A fixacdo do homem a terra pode ser considerada como
elemento causador do surgimento das cidades. Ela decorreu da gradativa
passagem da atividade coletora para a agricola, desenvolvida através do
aprendizado com a percepcdo dos fendbmenos naturais, e também das
crencas religiosas dos povos primitivos, onde a sacralizacdo dos
elementos da natureza e o culto aos mortos estabeleceram regras de
conduta e este ultimo, trouxe a fixacdo das familias aos locais onde seus
antepassados eram sepultados?.

A regido da Mesopotamia, localizada entre os rios Tigre e
Eufrates assim como as margens do rio Nilo, por oferecerem excelentes
condicbes para a agricultura, sediaram os primeiros nucleos urbanos
conhecidos, em conseqUéncia da necessidade do trabalho sistematico,
organizado e de grande envergadura que 0 aproveitamento dessas
condicées exigia®.

Dos nucleos familiares aos agrupamentos maiores, em razao
do imprescindivel convivio para a garantia das necessidades basicas de
alimentacdo, seguranca e procriacdo, todas as sociedades humanas,
sempre foram dotadas de alguma forma de organizacao e lideranca. Ao
abandonar seus abrigos naturais e deixar o nomadismo, 0 homem passa

a estabelecer-se em territérios definidos e construir moradias.

2 FUSTEL DE COULANGES, N. D. A Cidade Antiga, p. 17

% 0 rio Nilo, anualmente, tinha suas margens inundadas, nas quais era depositada
vivificante camada de solo, rica em matéria organica. Junto com esses beneficios, a
cheia formava pantanos e infestava as margens de crocodilos. Era necesséria a
construcdo de diques e reservatérios para permitir o controle artificial da umidade dos
solos, além do controle dos perigosos répteis.



Grupamentos denominados clas, voltam-se ao auxilio mutuo, e seu chefe,
além de exercer fungcdes de comando nas expedicbes bélicas,
supervisiona a caca e a pesca, administra o patriménio da comunidade
respondendo ainda pelos encargos religiosos.

Com o advento da agricultura, a natureza passa a ser
dominada e transformada pelos humanos, o que vem a fundamentar a
cosmologia judaica de que nada fora criado em vao, e que todas as
coisas foram criadas por Deus principalmente para o beneficio do
homem?. Tal cosmologia acrescida da explicitacdo filoséfica dos
pensadores gregos, através da concepcdo da existéncia de um “mundo
dos deuses” separado “mundo dos homens”, fortifica-se a medida que a
vida urbana passa a ter for¢a para contrapor-se a sociedade rural anterior,
num processo de dessacralizacdo do mundo natural, pela necessidade de
uma maior exploracéo da natureza como base de sustentacéo da polis®.

Apenas como referencial histérico, pois as diferencas entre
os valores, a cultura, as crencas e a densidade demogréfica sdo, nas
palavras de Fustel de Coulanges, radicais e essenciais®®, o Municipio,
surge com o0 municipium ou municipia?’ romano, unidade politico
administrativa, no final da Republica Romana atribuida a Lucio Cornélio
Sila (138-78 a.C.), através da primeira legislacdo que caracterizou essa
entidade. Tal organizacdo local visava manter a dominacdo de forma
pacifica das cidades conquistadas através da forca dos exeércitos
romanos. Aos vencidos obrigava-se a fiel obediéncia e sujeicdo as leis
romanas. Aos homens livres, considerados cidaddos do Municipio eram
concedidos certos direitos privados (jus conubi, jus comerci...), e também
o privilégio politico de elegerem seus governantes (jus suffragii) para
compor as assembléias das cidades, eleger os magistrados locais que

compunham um conselho com fungbes semelhantes as do Senado

** KEITH, T. O homem e o mundo natural, p.23

> o771, R. O Discurso da dominacao colonial, p.21

6 FUSTEL DE COULANGES, N. D. Op Cit., p. 07. 21

" "municipium-ii" - Municipio, cidade livre que se governava por suas proprias leis e tinha
foros e privilégios de Roma. A palavra é formada de "mimus" ou "munia”, que significa
muro, jurisdicdo cercada, ou ainda presente, encargo, oficio, mais o verbo "capio", cujo
sentido e tomar. Municipe é aquele que toma o encargo. Municipio é a jurisdicdo sobre a
qual Roma tomou o encargo. CRETELLA JUNIOR apud COSTA, 2000, p. 03.



romano, e eleger ainda o duumvir que possuia poderes analogos ao
consul®®,

Conforme Nelson Nery Costa, a principal instituicdo das
cidades era a Curia, um conselho municipal, em que os homens livres e
com cidadania plena, periodicamente elegiam cem pessoas para 0
integrarem, os quais eram denominados decurides, que por sua vez
deveriam provir da classe dos curiais, compreendidos como aqueles que
eram proprietarios de terras ou possuidores de cem mil sestércios?.
Cabia a Cdria elaborara os edictus, leis municipais que regulavam a vida
local®.

A administracdo de tais cidades era executada por um
colégio de dois a quatro magistrados investidos de funcdes
administrativas e policiais, os aediles. Havia ainda os quaestor,
encarregados da tributacédo, os curator, responsaveis da fiscalizacdo dos
negdécios publicos, os defensor civitatis, que defendiam os humildes, os
actuarii que elaboravam os servi¢os notariais e 0s scribae, que auxiliavam
os magistrados®*.

A Lex Julia Municipalis, de Julio César (100-44 a.C.),
estendeu a todas as Coldnias da Itdlia o mesmo sistema de governo local,
mais tarde esse regime também seria implantado na Grécia, Gélia e
Peninsula Ibérica e Africa.

Ao conquistar outros povos, o Estado Romano dilatava o
Império e seu territdrio, mas ndo acolhia toda a populacdo estrangeira a
sua populacdo. Mantinham-se os povos dominados ou pela submissao
(deidititti) ao povo romano através da renuncia ao seu governo municipal
a sua religido, e ao seu direito privado, deixando de formar um corpo
politico; ou declarando-se aliados (socii), aos quais era permitido manter

seu regime municipal e passando a pagar impostos e prestar contas,

%8 COSTA, N. N.. Op. Cit., p. 03

® Moeda romana de prata, que valia “um quarto de dinheiro”. Enciclopédia Delta
Larousse

% COSTA, N. N.. op. cit. p. 03

¥ COSTA, N. N.. op. cit. p.04



10

situacdo incompativel com a liberdade municipal da época. Assim as

instituicBes municipais desapareceriam, em ambos 0s casos®.

Com o declinio do Império, ocorre o0 completo
desaparecimento do Municipio romano, mas suas marcas ficaram
enraizadas de forma que sua influéncia permaneceu inclusive na

Peninsula Ibérica, nas municipalidades de Portugal e Espanha.

1.1.2.
O Municipio nas idades média e moderna.

O periodo medieval, em decorréncia das invasdes barbaras,
trouxe o enfraquecimento da vida urbana, e a decadéncia do Municipio
como instituicdo politica local, com a transferéncia do poder politico para
os castelos. Nos primeiros séculos apos o fim do Império Romano, a
Igreja Catélica objetivando a formacdo de um Império Cristdo>®, adquire
grande influéncia com referéncia aos assuntos municipais, neste contexto
0s bispos passam a interferir decisivamente sobre a designacao das
autoridades locais.

Durante o periodo feudal, predominou a vontade absoluta
dos senhores, através do regime concentrado e inorganico com a
auséncia de aparelhamento administrativo. Ap6s esse periodo de
declinio, as cidades voltaram a se afirmar na fase comunal, com o
ressurgimento e a afirmacao da autonomia das cidades, que ocorreu nos
séculos Xl e Xll na Italia, Franca e na Peninsula Ibérica. Os Municipios
portugueses, onde melhor se preservaram as caracteristicas do Municipio
romano, formaram-se antes de sua separacdo de Castela®*. Os conselhos
de magistrados existentes nos municipios romanos, sao substituidos pela
instituicdo germanica stand ou conselho dos homens livres, detentor de

competéncias em matérias edilicias, policiais e judiciais. Nesse periodo

%2 FUSTEL DE COULANGES, N. D. op cit. p. 295 et. seq. 21

% Sobre essa influéncia, consta na obra Elementos de Teoria Geral do Estado um
interessante comentario de DALLARI, D.A. 2005 p.66.

% DORIA. Og. Municipio: o Poder Local, p 22.
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conhecido por Standestaat caracterizado como “ordem ou comunidade
politica de estados”, as cidades passaram a ter autonomia interna e até
autonomia externa, desenvolvendo-se politicamente, ficando a
administracéo a cargo das cortes ou assembléias®.

O renascimento urbano ocorre no interior dos burgos,
pequenas cidades medievais, que apesar de desprovidas de infra-
estrutura, crescem e emancipam-se do controle dos senhores feudais, em
busca de maiores liberdades comerciais.

Surgem as Cartas de garantias municipais, atribuidas pelos
soberanos as populacbes que ao reagirem contra o feudalismo e as
invasdes arabes, vieram assegurar a consolidacdo do poder real. Nos
Municipios medievais espanhdlis e portugueses, as concessdes dos
fueros municipais e cartas de foral ddo a qualidade de cidade, com
independéncia e autonomia, demonstrando o importante papel
desempenhado pelas instituicdes municipais*°.

Segundo Riolando Azzi, a cosmologia elaborada por Tomas
de Aquino nesse contexto, caracteriza a nova sociedade urbana em
formacdo. Essa visdo vem reforcar os alicerces morais para o predominio
do homem sobre a natureza, pondo fim a deificacdo desta, trazendo como
consequéncia o distanciamento e a coisificagdo dos elementos naturais,
possibilitando o seu dominio e sua posse®’. Tal concepcdo veio a
coadunar a doutrina judaico-crista ao espirito mercantilista de conquista e
colonizagéo que passava a movimentar as cidades em expanséao.

Em decorréncia do processo de fortalecimento do poder dos
reis, e do surgimento dos Estados nacionais, da-se novamente o
enfraquecimento dos Municipios, cuja esfera de poder € encampada pelo
poder central. No século XIV, ocorre o declinio das municipalidades em
Portugal e no século seguinte, na Espanha. Na Inglaterra, a revolugcéo do

% “No Standestaat, individuos e grupos poderosos reuniam-se pessoalmente ou através
de delegados, com maior ou menor assiduidade, em assembléias de Constituicao
variada, e ai se encontravam com 0 governante ou seus agentes, faziam ouvir seus
protestos, reafirmavam seus direitos, formulavam seus conselho e pareceres sobre os
assuntos que lhes diziam respeito, estabeleciam sua colabora¢cdo com o governante e
assumiam sua cota-parte nos encargos do governo.” COSTA, N.N.op. cit. p. 06.

% CASTRO, J. N. Direito Municipal Positivo, p. 04, COSTA, N.N.op. cit. p.04

3" AZZI, R. op. cit. p 30-31.
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século XVII, fortaleceu privilégios locais, gerando um sistema politico com
maior autonomia municipal®®.

Introduzidas nas Américas pelas metropoles européias, as
instituicdes municipais®®, serviram como importantes bases para a
dominacdo e exploracdo das terras conquistadas, no processo
empresarial de colonizacdo destinado a explorar seus recursos naturais

em proveito do comércio europeu”®.

1.1.3.
O Municipio no mundo contemporéaneo.

Instituicdo milenar, o Municipio sobreviveu a incontaveis
situacBes conjunturais legadas pela histéria da humanidade, sendo a
cidade o palco permanente das decisdes e acfes sociopoliticas, ou o
local onde estas se refletem. Independentemente da denominagéo que
possa receber*', este representa a unidade social basica organizada em
um espaco definido, que alicerca a unidade politica de um palis,
constituindo a base primeira do seu desenvolvimento.

O Municipio consolida-se como ente local e como vetor do
desenvolvimento econdmico do Estado onde a raz&o inicial, descrita na
cosmologia aristotélica do classico A Politica®®, é substituida pela
racionalidade mercantilista e depois pela capitalista liberal.

Sujeito a l6gica capitalista, cuja expanséo é construida sobre
a base da apropriacdo ilimitada de recursos de todos os tipos e a

constante a luta pelo poder, o Municipio da atualidade sofre a

%8 COSTA, N. N. Curso de Direito Municipal Brasileiro, p 06.

% “No comeco a ‘cidade’ era bem mais uma emanacéo do poder longinquo, uma vontade
de marcar presenca num pais distante” SANTOS, M. A urbanizagéo brasileira.p. 17

“0 BRASILEIRO, Ana Maria. O Municipio como sistema politico, p.04

“'Concelhos, Municipios ou Freguesias em Portugal; County ou Towship nos EUA,
Departamento no Uruguai; Municipio libre no México; Gemeinden na Alemanha; etc.
“’No classico “A politica”, Aristételes faz uma andlise da cidade-Estado, afirmando ter a
Polis surgido exatamente para permitir a realizacdo do bem, uma vez que o homem sé
atinge sua plenitude ou alcanca seu fim se viver em uma sociedade politica: “E evidente,
pois que a cidade faz parte das coisas da natureza, que o homem € naturalmente um
animal politico, destinado a viver em sociedade, e que aquele que, por instinto, e ndo
porque qualquer circunstancia o inibe, deixa de fazer parte de uma cidade é um ser vil ou
superior ao homem” ARISTOTELES. A politica, p.14.
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confrontacdo permanente de horizontes politicos locais, nacionais e
globais.

Sua organizacgdo, é definida pelo sistema juridico nacional,
0 qual estabelecera sua finalidade e sua funcdo dentro da estrutura
estatal. Certamente cada conformacdo tera caracteristicas Unicas por
mais analogo que seja o0 arranjo de cada Estado nacional, estando eles
sujeitos a diferentes situa¢cdes sociais, histéricas, culturais e politicas.

O Estado Democratico de Direito, concebido para a
protecdo dos valores postulados no séc. XVIII, tem sido objeto de
permanentes debates e as transformacdes por ele sofridas nos dois
altimos séculos, resultaram da busca pela consecucdo daquelas
aspiracdes pela maioria dos povos.

Nessas estruturas estatais, os Municipios apresentam-se
como 0 espago onde interagem de forma dinamica elementos
interdependentes, 0 que requer uma governanca local que atenda as
demandas com determinada autonomia e competéncia, movida pelos
valores predominantes naquela sociedade e legitimada na ordem

constitucional estabelecida.

1.2.
O desenvolvimento do Municipio no Brasil.

1.2.1.
A organizagao municipal na colonia.

No Brasil, marcado pelo processo inicial de ocupacéo
efetiva através do modelo feudal das capitanias hereditarias, os primeiros
Municipios fundados Sé&o Vicente e Piratininga (que deram origem a Sao
Paulo e Santos), precederam ao povoamento. Tal espaco, foi organizado
através das prescri¢cdes do sistema juridico portugués, por obra de Martim
Afonso de Souza durante a primeira expedicado colonizadora do Brasil
(1530-1533). Essa estratégia da coroa tinha por objetivo promover o

povoamento moldando e disciplinando a vida local através das velhas
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instituicdes dos Concelhos e Municipios portugueses®. Em alguns casos,
quando jA4 era grande o numero de pessoas estabelecidas em
determinada regido, o governo ordenava a criagao de villas como fim de
reunir os moradores dispersos. Nelas era fixado o pelourinho, instrumento
e simbolo da autoridade, erigido na sede do povoado, sua instalacao era
acompanhada também da implantacdo da alfandega e da igreja, que
indicavam a superioridade do rei cobrador de impostos e, ao lado do
padre, vigia das consciéncias®.

De acordo com Victor Nunes Leal, em sua obra
Coronelismo, enxada e voto: o Municipio e o regime representativo no
Brasil;

A legislacdo portuguesa, no periodo colonial do Brasil,...demarcava
imperfeitamente as atribuicbes dos diversos funcionarios, sem a
preocupacdo — desusada na época — de separar as funcbes por sua
natureza. Dai a acumulacéo de poderes administrativos, judiciais e de
policia nas méos das mesmas autoridades, dispostas em ordem
hierarquica, nem sempre rigorosa...*

A implantacdo do Municipio portugués no Brasil colénia
inicialmente sob a égide das Ordenac¢des Manuelinas e mais tarde das
Filipinas*®®, com idéntica organizacdo e atribuicdes politicas,
administrativas e judiciais, constituiu as Camaras, as quais compunham-
se de um presidente — cargo exercido pelo mais velho dos juizes
ordinarios do lugar - trés vereadores, um procurador do Concelho, dois
almotacéis e um escrivdo®’. Além destes, serviam junto & Camara, dois
juizes comuns, todos escolhidos trienalmente, por eleicéo indireta.

Esse governo local possuia funcées administrativas, como o

encargo de “todo o regimento da terra e das obras do Concelho” e

3 Assim negando-se a experiéncia criadora de amoldar-se as novas, imprevisiveis e
perigosas circunstancias brasileiras. Ensaia-se, estes primeiros passos do enxerto
americano da monarquia européia, o autoritdrio dominio da populacdo, dominio
abrandado com a domesticacao dos naturais e dos portugueses extraviados da colera do
rei. Processo duplo: a subordinagéo impiedosa e a amalgamacéo persuasiva debaixo da
sombra da violéncia.O Municipio, com sua autonomia tolerada e medida, estimulada
para cumprir os designios do soberano, transformava, com simplicidade as rendas e
tributos em moeda, ou em valores redutiveis contabilmente a moeda “.FAORO, R. Os
gor:jos do poder: formagao do patronato politico brasileiro, p. 170.

Id. p. 172.
%5 LEAL, V. N. Coronelismo, enxada e voto: o Municipio e o regime representativo no
Brasil, p.213.
“1d., p. 81
“" MEIRELLES, H. L. Direito Municipal Brasileiro, p. 36.
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“avencas por jornais e empreitadas”; legislativas, como o estabelecimento,
emenda e desfazimento das posturas municipais, o tabelamento dos
precos, a taxagdo dos oficiais mecanicos e mogos de soldada, bem como
de coisas do comeércio, e o0 lancamento de “fintas” ou coletas
extraordinarias; e judiciais, despachava, em Camara e sem apelacao, 0s
feitos das injurias verbais e dos furtos pequenos e, em processo sumario,
sem apelo nem agravo, restabelecia os caminhos, servidées e rocios
alienados®®.

Diante da progressiva autonomia do poder local, que pés
em risco a autoridade régia, Dom Jodo IV desencadeia uma centralizacéo
repressiva, transformando as Céamaras em oOrgdos inferiores e
subordinados a administracdo regional das capitanias, tomando
providéncias a fim de centralizar e reforcar seu poder, criando um governo
geral, que embora respeitasse os direitos dos capitdes governadores,
exercia sobre eles uma supervisdo geral, e ao final do século XVII,
restringindo e absorvendo pelos governadores reais, oS poderes e a
jurisdicdo dos donatarios*.

Nas Céamaras foram relevantes o0s aspectos da acao
centralizadora realizada pelo poder régio em relagcdo ao Brasil, onde a
nova ordem institui os representantes diretos do poder real, os quais vao
aos poucos reivindicado para si toda a autoridade, gerando a decadéncia
das autoridades locais e transformado as Céamaras em simples
executoras de ordens por eles estabelecidas. Em 1696, na Bahia, no Rio
de Janeiro e em Pernambuco, as trés principais vilas da colénia, um dos
principais golpes desferidos contra a crescente autonomia local foi a
nomeacdo dos primeiros juizes-de-fora em substituicdo aos juizes
ordinérios de eleicdo popular. Além de suas fungdes jurisdicionais, cabia
aos juizes a presidéncia das Camaras®. Esse processo mantém-se
durante a expansdo econdmica brasileira e culmina com a transferéncia

da corte portuguesa para o Brasil em 1808°' decorrente da invasdo

“8 Enciclopédia Barsa, p. 366
‘5‘2 PRADO JUNIOR, C. Histéria Econémica do Brasil, p. 50
Id., p. .52.
1 “O periodo que vai da translacdo da Corte até a promulgacdo da Constituico imperial
acelerou consideravelmente o processo de fortalecimento da autoridade régia, com o
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francesa, momento em que a economia brasileira ja ultrapassava a
portuguesa®?.

Inicia-se ai a fase monéarquica, com a elevacao do Brasil a
Reino Unido a Portugal, o que além de formalizar o término do sistema
colonial, representa o avan¢o a independéncia da Metropole, declarada
em 07 de setembro de 1822.

1.2.2.
O Municipio na Constituigcdo Imperial de 1824.

A Carta de 1824 dedicou um capitulo a organizacao
municipal (titulo VII, Capitulo, Il, artigos 167> a 169), em reconhecimento
as Camaras, que apoiaram Dom Pedro | e legitimaram o texto
constitucional “aprovando-o”.

Apesar de tal compromisso, manteve-se 0 processo de
reducdo de autonomia dos Municipios em favor da nova fase de transicao
e ajustamento criada pela independéncia e autonomia nacional,
resultando em gritante contraste com organizacao anteriormente atingida
no periodo colonial™”.

Tais artigos foram regulamentados pela lei complementar de
1° de outubro de 1828, permanecendo as Cidades e Villas como
instituicdes meramente administrativas®®, subordinadas politica e
administrativamente aos presidentes das provincias, fator que manteve as

municipalidades distantes do poder central, tuteladas®®, como pecas

grande desenvolvimento dado ao aparelho judiciario e policial. D. Jodo instituiu diversos
tribunais superiores em nosso pais, aumentou o niumero de ouvidores e juizes de fora e
criou o cargo de Intendente Geral de Policia da Corte e Estado do Brasil, cujas funcdes
nao eram somente policiais, mas também judiciarias”. LEAL, 1997, p.217.

2 MAGALHAES FILHO, F.B. Histéria Econdmica, p.252.

*% Art 167. em todas as Cidades e Villas ora existentes, e nas mais que para o futuro se
criarem havera Camaras, as quais, compete o governo econdémico e municipal das
mesmas Cidades e Villas.

> Enciclopédia Barsa,p. 367.

% “Lei do 1° de outubro de 1828. Titulo Il — FUNCOES MUNICIPAES - Art. 24. As
Céamaras sdo corporacbes meramente administrativas, e n&o exercerdo jurisdicdo
alguma contenciosa. Seu Titulo Ill, Posturas Policiaes nos da idéia das preocupacdes
ambientais a época.

* As camaras, pelo diploma de 1828, ficaram submetidas a um rigido controle exercido
pelos conselhos gerais, pelos presidentes das Provincias e pelo governo Geral. Chamou-
se precisamente de doutrina da tutela a essa concepcdo, que consistia em comparar o
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meramente auxiliares, mas sem apoio das provincias, sofrendo em seu
isolamento, enquanto o0s presidentes provinciais preocupavam-se em
cortejar o Imperador. Durante a vigéncia desta lei, que se manteve até a
Republica, na pratica os Municipios ndo passaram de mera divisdo
territorial, sem autonomia na gestdo de seus interesses e sem influéncia
politica, expressa pela declaracdo do seu art. 24, de que as Camaras
eram corporagcdes meramente administrativas, sem |hes dar, contudo
orgaos adequados as suas fungoes.

Esse desprestigiamento tornou-se evidente quando da
reforma da Constituicdo Imperial, que através da Lei 16, de 12/08/1834 -
Ato Adicional — em seu art. 10, subordinou as Municipalidades as
Assembléias Legislativas, as quais concentraram o poder politico nas
Provincias, cuja alianca firmou o Império.

Tal estratégia, visava por um lado desmontar, pela
descentralizagdo, quase federativa o centralismo bragantino, ao tempo
que evitava a fragmentac&o municipal e por outro, aproximar o governo do
povo e contemporizar o impeto revolucionario®’.

Na organizacdo das municipalidades, ndo havia agente
executivo, sendo estas atribuicbes exercidas parcialmente pelo
procurador, empregado da Camara cuja principal atribuicdo era arrecadar
e aplicar as rendas do Conselho e de postular em nome da Camara.
Integravam-na nove vereadores, um porteiro € um ou mais fiscais de suas
posturas e 0s respectivos suplentes.

Em 1835, na Provincia de Sdo Paulo, surge o cargo de

prefeito, até entdo inexistente, com o nome de delegado do Executivo, de

Municipio, na ordem administrativa ao menor, na ordem civil. LEAL, Victor Nunes. Op.
Cit. p. 93, 94.

> FAORO, R.. op. cit. p. 354.

*® “Importante reforma do nosso sistema policial e judiciario, de inspiracdo
descentralizadora, foi realizada pelo Cddigo de Processo Criminal, de 29 de novembro
de 1832, que deu extraordinario relevo a figura do juiz de paz, investido de amplos
poderes. Até sua alteracdo em 1841, foi esta uma das leis mais discutidas no pais. A sua
ineficacia como instrumento de prevencgdo e repressdo da criminalidade atribuiram-se
todos os atentados, desordens, motins e revolugbes que caracterizaram o conturbado
periodo regencial. Obra dos liberais, ndo foi poupada pelos adverséarios, e mesmo entre
as fileiras de seus defensores ndo tardaram as criticas. O proprio Alves Branco, seu
redator principal, tomou a iniciativa de lhe pleitear a reforma. A reacao contra o cédigo de
32, que tao grandes prerrogativas conferia ao elemento local, comecou a concretizar-se
por acdo espontdnea de algumas provincias, apos a promulgacdo do Ato Adicional.
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nomeacdo do Presidente da Provincia, sendo a inovacdo bem recebida
pela Regéncia, que a recomendou através do Decreto de 09 de dezembro
do mesmo ano aos demais Municipios. A partir dai intensificaram-se os
projetos de reforma da administracdo municipal, porém persistiu até a
Republica a Lei Regulamentar de 1828 que disciplinava e uniformizava os

municipios.

1.2.3.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1891.

Do império unitario o Brasil passou bruscamente com a
Republica para uma federacédo largamente descentralizada que entregou
as antigas provincias uma consideravel autonomia administrativa,
financeira e até politica®.

A Republica Federativa do Brasil, surge em decorréncia do
esgotamento do regime monarquico no pais, através de sua proclamacao
junto a Camara Municipal do Rio de Janeiro. O Decreto 1 da Republica,

de 15 de novembro de 1889, dispunha:

Art. 1° Fica proclamada provisoriamente e decretada a forma de governo
da nacéo brasileira — a Republica Federativa.

Art. 2° As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da federagédo, ficam
constituindo os Estados Unidos do Brasil.

Referimo-nos as chamadas leis dos prefeitos. Coube a primazia do movimento a
Assembléia Provincial de Sao Paulo, através da lei de 11 de abril de 1835, recomendada
as demais provincias pelo Regente Feijo, em sua conhecida circular de 9 de dezembro
do mesmo ano.Outras assembléias - de Pernambuco, Sergipe, Paraiba, Maranhao,
Alagoas e Ceara - ndo hesitaram em seguir o exemplo. Os prefeitos, criados por essas
leis provinciais, tinham exercicio nos municipios, eram de livre nomeac¢do dos
presidentes de provincia e entre suas fung¢des se incluiam atribuicdes policiais.O que
desde logo se observa nessa inovacao é a transferéncia do controle policial das
autoridades locais para as provinciais, com o0 consequente fortalecimento dos
presidentes. Como a policia tem sido, tradicionalmente, valiosissimo instrumento em
nossas lutas eleitorais, ndo € muito acessivel a razdo pela qual a Assembléia Geral
reagiu contra as leis dos prefeitos. Sua aceitagdo importava, porém, o reconhecimento
de ampla competéncia legislativa as assembléias provinciais; é possivel, portanto, que
esse fato indesejavel para os politicos centralizadores ndo |hes parecesse
suficientemente compensado pelo eventual acréscimo da autoridade dos presidentes de
provincia”. LEAL, V. N. Coronelismo, enxada e voto: o Municipio e o0 regime
representativo no Brasil, p. 218- 219.

* MEIRELLES, H. L.. op cit p. 38

® PRADO JUNIOR, C. op. cit. p. 218



19

Art.  3° Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima
soberania, decretar4d oportunamente a sua Constituicdo definitiva,
elegendo os seus corpos deliberantes e os seus governos locais.

A aparente imprecisdo da redacdo do Decreto n° 1, quando
dispde em seu texto que cada um dos Estados, (antigas Provincias) agora
reunidos pelo laco da federacdo, no exercicio de sua legitima soberania
decretariam sua Constituicdo definitiva, ora dando a impressdo que
anteriormente haviam no Brasil Estados autbnomos e ora tratando-os
como soberanos; explica-se pelo fato de que a implantacdo da Republica
Federativa dos Estados Unidos do Brasil, inspirou-se no federalismo dual
norte-americano® que por sua vez, foi originado da revisdo do tratado
conhecido como “Artigos de Confederagao”, que resultou na reunido dos
treze Estados confederados americanos para formar uma Unido mais
perfeita, a federacdo, com o objetivo de superar as dificuldades
encontradas pelo sistema anterior.

Com a proclamacdo da Republica, os Estados-membros
receberam vasta autonomia, possuindo ampla competéncia, excetuando-
se as matérias que a Unido reservou para si na Constituicdo, sem contudo
fornecerem-na aos municipios®, apesar da Constituicdo de 1891° ter
Ihes outorgado autonomia local.

®1 Esse esclarecimento visa tornar mais facil a interpretacéo da redacgdo dada ao art 3°
do Decreto n° 1 da Republica.

°2 MEIRELLES, H. L.. op cit p. 39.

® A Constituicido promulgada pelo Congresso Constituinte em 1891 estabelece a
Republica federativa, sob regime presidencialista, por "uniéo perpétua e indissolluvel" dos
20 Estados - as antigas provincias - e mais um Distrito Federal, a ser demarcado no
planalto central do Pais. O presidente deve ser eleito por voto direto - salvo o primeiro, a
ser escolhido pela Constituinte - seu mandato é de quatro anos, sem reeleicao possivel.
Todos os poderes de chefe da Nag¢édo sdo limitados, de modo geral: a nomeacéo de
juizes depende de proposta do Supremo Tribunal; as nomeacdes para o Supremo estéo
sujeitas as aprovagfes do Senado; o veto de leis do Congresso pode cair se este relne
maioria de dois tercos para rejeitar a imposicdo. E o presidente pode ser processado
diante do Supremo. A Camara dos Deputados e o Senado passam a ser eleitos por
sufrdgio universal, entre cidaddos alfabetizados, sem restricdo de renda. O mandato dos
deputados dura trés anos e o dos senadores nove. As mulheres, porém, ndo tém direito
a voto. Nem os analfabetos, ou 0os menores de 21. Os Estados tém grande autonomia
administrativa e financeira: a eles compete, por exemplo, com exclusividade, decretar
impostos sobre exportacdo de mercadorias de sua producdo e organizar livremente sua
propria policia. A religido catdlica deixa de ser a oficial; o ensino publico sera leigo; a
Republica s6 reconhece o casamento civil, cuja celebragéo é gratuita; os cemitérios terdo
carater secular. Ndo ha referéncia ao direito de greve, mas assegura-se o direito de
reunido, a liberdade de pensamento, de imprensa sem censura, 0 sigilo de
correspondéncia, o habeas-corpus, a impossibilidade de imposto sem lei que o autorize.
E, quanto ao direito de propriedade, assegurado "em toda a sua plenitude”, ressalva-se a
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Tal situacdo decorreu da reivindicacdo federalista,
sustentando a soberania popular (reduzindo o povo aos proprietarios
agricolas capazes de falar em seu nome) dos entdo emergentes Estados
como Sado Paulo, empenhados em emancipar-se do predominio
centralizador. Na vanguarda a época estava o pensamento liberal
emanado da Inglaterra, Franca e Estados Unidos, que acentuava o
dominio da ordem natural, perturbada sempre que o Estado intervinha na
atividade particular®®.

A autonomia municipal, por sua vez, foi assunto que
preocupou o constituinte de 1890, sendo o ambiente doutrinario favoravel
ao Municipio, como desdobramento tedrico da idéia descentralizadora
(administrativa e politica) federalista, que suplantou a monarquia.

Aos Municipios foi concedida a autonomia no concernente
ao seu peculiar interesse®, entretanto ndo perduraram por muito tempo
0s arrojos municipalistas. Com as reformas das Constituicdes estaduais,
reduziu-se a autonomia municipal ao um minimo que ndo ofendesse as
exigéncias constitucionais®.

Diante do enfraquecimento e total dependéncia
estabelecidos anteriormente, e sufocados ainda pelo habito do
coronelismo e pela falta de cultura do povo, tal prerrogativa permaneceu
por 40 anos apenas no texto legal por coeréncia ao principio federativo
adotado.

Os prefeitos dos municipios eram nomeados ou eleitos de
acordo com o interesse dos mais “influentes” num processo manipulado,
opressivo e violento até, ndo havendo qualquer garantia democratica.®’

O presidencialismo continuava tdo absolutista quanto o
imperialismo, e o federalismo ndo passava de uma palavra solta no

preambulo da Constituicdo, passando a ser visto como um meio

possibilidade de desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, mediante
indenizacao prévia. In Revista Retrato do Brasil, 1984. p 45.

® FAORO, R. op. cit. p. 567

6 “Constituicdo de Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil, promulgada em
24 de fevereiro de 1891. Art.68. Os Estados organizar-se-do0 de forma que fique
assegurada a autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse.”

® |LEAL, V. N. op. Cit. p. 98 - 99.

®" MEIRELLES, H. L.. op cit p. 39-40.
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“constitucional para restaurar a pratica medieval da suserania e da

n 68

vassalagem” °°, com disputas regionais em varios Estados.

1.2.4.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1934.

O federalismo da Primeira Republica consistiu num pacto de
governistas que apoiavam o Presidente em troca do controle da maquina
estatal. A politica dos governadores, apelidada de “politica dos Estados”
por Campos Sales®®, cessou em 1922, com o fim da alternancia dos
presidentes oriundos dos estados de Minas Gerais e Sdo Paulo (pacto da
politica café com leite).

Atitudes do presidente Epitacio Pessoa, geraram o0
descontentamento das forcas militares o que desencadeou a rebelido
tenentista, e apés um longo periodo onde o pais foi governado sob o

"0 através

estado de sitio, a oposicao politica depbs a “Velha Republica
da revolucéo de 1930.

O governo provisério, comandado por Getllio Vargas
expede o Decreto n° 19.398 de 11/11/1930, que estabelece:

Governo provisorio exercera discricionariamente em toda a sua plenitude
as funcgdes e atribuicbes, ndo sé do Poder Executivo, como também do
Poder Legislativo, até que, eleita a Assembléia Constituinte, estabeleca
esta reorganizacgao constitucional do pais.

Com referéncia aos municipios e sua administracao, fixa em
seu art. 11, 84°:

84° O interventor nomeard um prefeito para cada Municipio, que
exercera ai todas as fungbes executivas e legislativas, podendo o
interventor exonera-lo quando entenda conveniente, revogar e modificar
qualquer de seus atos ou resolucdes e dar-lhes instrucdes para o bom
desenvolvimento dos cargos respectivos e regularizagédo e eficiéncia dos
servigos municipais.

Decorridos um ano e meio desde a posse na Presidéncia da
Republica, Getulio Vargas, que vencera as eleicbes comprometido com

reformas na Constituicdo, nenhuma providéncia havia tomado.

® DAVILA, Luis Felipe. In: Por uma nova federacéo.p.57 et. seq.
** BARACHO, J. A. Teoria Geral do Federalismo, p.192.
" DAVILA, L. F. op. cit. p. 60.
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Em 1932, nova revolucdo foi desencadeada pelos
defensores das mudancgas institucionais, a qual ficou conhecida como
“Revolucdo Constitucionalista”, diante da qual foi deflagrado o processo
constituinte que se instala em novembro de 1933.

A promulgacao da nova Constituicdo dos Estados Unidos do
Brasil ocorreu em 16 de julho de 1934, que inspirada na Constituicao de
Weimar de 1919, promove alteracbes na reparticdo de competéncias,
reavaliando as privativas e residuais anteriormente estabelecidas, e
inserindo uma esfera de competéncias concorrentes, complementares e
supletivas*

Tal medida, foi justificada em razdo do apelo do Estados
mais pobres, que ndo conseguiam suprir suas necessidades sem o apoio
da Unido. Ocorreu assim a transformacdo do federalismo dual em
cooperativo, ao tempo em que ampliaram-se as competéncias da Uniao,
sobretudo na seara econémica’?.

Na Constituicdo Federal de 19343, observou-se, em relacdo
a questdo municipal, duas tendéncias predominantes: No art.13 foram
garantidos o principio da eletividade da administracdo dos Municipios,
com excegdes expressas no texto constitucional, foram discriminados e
ficou definida a decretacdo dos impostos e taxas municipais; assim como
a organizacdo de seus servicos, pois a experiéncia anterior havia

demonstrado ndo ser suficiente a garantia de principios constitucionais

" ALMEIDA, F. M.Competéncias na Constituicao de 1988, p.60.

2 Em raz&o da ascendéncia do intervencionismo estatal da época. Essa tendéncia de
alargamento dos poderes da Unido ndo cessou mais nas sucessivas Constituicdes
brasileiras.

A Constituicdo de 1934 traz um conjunto de novidades que refletem uma época de
mudancas econdmicas e sociais. O artigo 116 da a Unido o direito de monopolizar "por
motivo de interesse publico", certas industrias. O art. 117 prevé a nacionalizacéo
progressiva dos bancos de depésito e das empresas de seguros, proibe a usura O art.
119 instituiu 0 monopdlio dos brasileiros "ou de empresas organizadas no Pais" para as
reservas minerais. O art.121 institui: o salario minimo, a jornada de trabalho de oito
horas, o repouso semanal e as férias anuais remunerados, a indenizagao por dispensa
sem justa causa. A Constitui¢éo anuncia o reconhecimento dos sindicatos e associa¢des
profissionais, que deveriam, diz o texto da lei, "assegurar a pluralidade sindical e a
completa autonomia das entidades”. Cria a Justica do Trabalho e a Justica Eleitoral:
estende o voto as mulheres e aos maiores de 18 anos. E enumera minuciosamente a
separacdo de poderes entre os Estados e a Unido, ampliando a margem de acdo do
poder central e coibindo as tendéncias autonomistas da Constituicao de 1891. In Revista
Retrato do Brasil, 1984. p. 45.
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para que houvesse o progresso material dos municipios e a prestacao de
seus servicos publicos.

De outro lado, foi instituido o controle sobre a administracdo
municipal, através do “Departamento de Municipalidades” 6rgao estadual,
dependente diretamente do Interventor, cujo nome variava, mas que
possuia dentre suas importantes atribuicbes, dar assisténcia técnica aos
municipios, coordenar suas atividades em funcdo de planos estaduais,
fiscalizar a elaboracdo e a execucdo de seus orcamentos como também
opinar previamente sobre um grande niumero de medidas administrativas,

etc’®.

1.2.5.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1937.

O avanco do municipalismo na Carta de 1934 foi

rapidamente modificado na Constituicdo de 19377°, decorrente do golpe

™ «Art 13 - Os Municipios serdo organizados de forma que lhes fique assegurada a
autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse; e especialmente: | - a
eletividade do Prefeito e dos Vereadores da Camara Municipal, podendo aquele ser
eleito por esta; Il - a decretagdo dos seus impostos e taxas, a arrecadacéo e aplicacao
das suas rendas; Ill - A organizacdo dos servigos de sua competéncia. § 1° - O Prefeito
podera ser de nomeacdo do Governo do Estado no Municipio da Capital e nas estancias
hidrominerais. 8§ 2° - Além daqueles de que participam, ex vi dos arts. 8°, § 2° e 10,
paragrafo Unico, e dos que lhes forem transferidos pelo Estado, pertencem aos
Municipios: | - o imposto de licengas; Il - os impostos predial e territorial urbanos,
cobrado o primeiro sob a forma de décima ou de cédula de renda; Ill - o imposto sobre
diversdes publicas; IV - o imposto cedular sobre a renda de imoveis rurais; V - as taxas
sobre servicos municipais. § 3° - E facultado ao Estado a criagdo de um o6rgdo de
assisténcia técnica a Administragdo municipal e fiscalizacdo das suas finangas. § 4° -
Também lhe é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes regularizar as financgas,
guando se verificar impontualidade nos servicos de empréstimos garantidos pelos
Estados, ou pela falta de pagamento da sua divida fundada por dois anos consecutivos,
observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as normas do art. 12. “

" LEAL, V. N. Coronelismo, enxada e Voto, p. 104.

® A Constituicdo de 1937 destréi as bases da federacdo, da autonomia dos poderes,
liquida a independéncia sindical e acaba fechando todos os partidos. O presidente pode
intervir nos Estados, "mediante a nhomeacgdo de um interventor" para funcdo a serem
especificadas "de acordo com as conveniéncias e necessidades de cada caso" (art. 99);
O Poder Legislativo passa a ser "exercido pelo Parlamento Nacional com a colaboracéo
do Conselho da Economia Nacional e do presidente da Republica" (art. 38); "a iniciativa
dos projetos de lei cabe, em principio, ao governo" (art. 64); O presidente deve ser
escolhido através de um Colégio Eleitoral formado a partir das Camaras Municipais, de
delegados de patrbes e empregados escolhidos pelo Conselho da Economia Nacional e
de representantes escolhidos pala Camara e pelo Conselho Federal; "a greve e o lockout
sdo declarados recursos anti-sociais nocivos ao trabalho e ao capital e incompativeis
com o0s superiores interesses da producdo nacionais™ (art. 139); "a associagao



24

ditatorial ocorrido em 10 de novembro do mesmo ano, que imp6s um
regime politico misto entre o corporativismo e o socialismo’”.

O Estado Novo concentrou os poderes no Executivo federal
e caracterizou-se como um regime interventorial nos Estados e nos
Municipios gerando um enorme retrocesso para estes ao cassar a
eletividade dos prefeitos, que passaram a ser nomeados pelos
Interventores, mantendo-a somente aos vereadores.

Aos prefeitos nomeados’ foi dada a condicdo de expedir
decretos-leis sujeitos, porém, a um Conselho Administrativo Estadual,
orgao controlador de toda a atividade municipal, que por sua vez estava
submetido ao préprio Presidente da Republica.

Neste periodo, apesar de haverem alteracbes claras
demonstrando o impeto antimunicipalista do legislador, restou aos
municipios menor autonomia do que a alcancada no Império, onde havia
maior respeito as reivindicacdes locais, ao passo que durante a égide do
Estado Novo, os prefeitos nomeados governavam sem qualquer
participacdo do orgao representativo local.

Vitor Nunes Leal alerta a respeito do momento politico pelo
qual atravessa o Brasil quando da decretacdo da Carta de 1937°.
Demonstra também a situacdo na qual se encontra a nacao brasileira o
pronunciamento do préprio Presidente Getulio Vargas, lido no Palacio
Guanabara e irradiada para todo o pais, na noite de 10 de novembro de
1937:

profissional ou social é livre.” Somente, porém, o sindicato regularmente reconhecido
pelo Estado tem o decreto de representacdo legal dos que participariam da categoria de
producéo (art. 138). Finalmente, ha um capitulo, "Da defesa do Estado", que d& ao
presidente o direito de declarar estado de emergéncia, sem consulta ao Parlamento, em
caso até de existéncia de “concerto, plano ou conspiracdo tendente a perturbar a paz
Puablica". In Revista Retrato do Brasil, 1984. p 46.

" MEIRELLES, H.L. op cit p. 40.

"Buprt. 27. O prefeito seré de livre nomeagcéao do Governador do Estado”.

" “Relativamente, porém, ao periodo do Estado Novo, o que cumpre ao observador
examinar, ndo é a letra da Constituicdo, que nunca chegou a ser aplicada nas partes em
gue devia ser aplicado o principio eletivo ou representativo, do qual dependia a
organizagédo constitucional dos Estados. Quanto aos estados e Municipios, o que vigorou
foi o regime declarado provisorio, instituido pelo Decreto-Lei n°® 1.202 de 08 de abril de
1939, alterado parcialmente pelo Decreto Lei n°® 5.511, de 21 de maio de 1943. Culminou
ai o sistema de tutela. Ndao s6 o Municipio ficou privado de qualquer 6rgéo local
representativo ou pseudo-representativo, como ainda ficou a sua administracdo sujeita a
um severo sistema de controle, tanto prévio quanto ulterior.” LEAL, V. N. Op. Cit. p. 112,
113.
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A NACAO — O homem de Estado, quando as circunstancias impdem
uma decisdo excepcional, de amplas repercussées e profundos efeitos
na vida do pais, acima das deliberagbes ordinarias da atividade
governamental, ndo pode fugir ao dever de tomé-la, assumindo, perante
a sua consciéncia e a consciéncia de seus concidaddos, as
responsabilidades inerentes a alta funcdo que lhe foi delegada pela
confianca nacional....Por certo, essa situacdo especialissima sO se
caracteriza sob aspectos graves e decisivos nos periodos de profunda
perturbacdo politica econdmica e social.... A contingéncia de tal ordem
chegamos, infelizmente... ®

O Decreto-Lei 1.202, editado em 08 de abril de 1939, dispbs
sobre a administracdo dos Estados e Municipios exigindo prévia
aprovacao do Presidente da Republica para muitas medidas legislativas e
administrativas estaduais e municipais fiscalizadas pela Comissao de

Estudo dos Negadcios Estaduais, de nomeacéo do Chefe de Estado.

1.2.6.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1946.

Com a deposicao do governo ditatorial pelo movimento das
forcas armadas em outubro de 1945, a Constituicio Federal de 1946° é
edificada no pods-guerra e revela um carater democratico, visando o
restabelecimento da federacdo que havia sofrido grande alteracdo com o

unitarismo implantado por Getulio Vargas, que vedou qualquer atribuicéo

% VARGAS, Gettllio. A Nova Politica do Brasil. p. 19.

8 A Constituicio de 1946 restabelece a independéncia dos poderes. Instaura a
autonomia dos Estados e os direitos individuais. N&o foi aprovado o fim da censura ao
teatro nem o "direito de desfile", garantia de manifestagdo publica pelas ruas. Pretendeu-
se condicionar o direito de propriedade, mas se acabou limitando apenas "o uso da
propriedade ao bem-estar social”, A indenizacdo na expropriagdo de bens passou a ser,
além de "prévia e justa", "em dinheiro", item que abria a polémica nos debates
posteriores sobre a reforma agraria. A Constituicdo de 46 ndo mantém o preceito das
Constituices de 34 e 37 que determinava a nacionalizacdo progressiva dos bancos de
deposito e das empresas de seguros. Perdem no plenario também as propostas de
limitacdo da acdo de trustes a cartéis e de nacionalizacdo das empreses de servigos
publicos de propriedade de estrangeiros. Contra a deliberac@o de 34, de "nacionalizacé@o
progressiva" das minas, jazidas minerais, quedas d'agua e outras fontes, a Constituicdo
de 46 termina apenas garantindo a "brasileiros e sociedades organizadas no Pais" a
exploracéo do subsolo. E restabelecido o direito de greve. A organizagio sindical seria
regulada por lei - e esta lei continuou sendo a do Estado Novo (portanto, persistiu a
estrutura sindical dependente do Estado). Surgiu o direito a estabilidade no emprego
apos dez anos de servico e a participacao dos trabalhadores nos lucros das empresas (a
ser regulamentada). Também outros direitos trabalhistas foram incentivados. In Revista
Retrato do Brasil, 1984. p. 45.
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de soberania a outra esfera que ndo fosse a Unido federal, sob o
fundamento de que sendo a soberania una e indivisivel, ndo poderia esta
pertencer ao mesmo tempo a Unido e aos Estados, tendo produzido forte
centralizacao e engrandecimento aos poderes do governo federal.

A nova Carta, inspirada na Constituicdo da Filadélfia e na
Constituicdo Alema de 1919 (Constituicdo de Weimar), trouxe aos
Municipios competéncias definidas, através da equitativa distribuicdo de
poderes e da descentralizacdo da administracdo, repartida entre a Uniéo,
os Estados-membros, e 0os Municipios.

Seguindo novamente o exemplo da Constituicdo norte-
americana, o constituinte enumerou as atribuicées da Unido, mas néo as
dos Estados, reservando a estes o0s poderes que explicita ou
implicitamente n&o lhes eram vedados.

O restabelecimento do federalismo cooperativo garantiu aos
Estados-membros os “poderes reservados” e em seu art. 6° estabeleceu a
legislacdo estadual supletiva ou complementar, a respeito de algumas
matérias especificamente mencionadas. Essa capacidade destinava-se a
suprir lacunas existentes, ou complementa-las quando fosse o caso,
através do poder legiferante das unidades federadas.

A Constituicdo federal de 1946 trouxe ao Municipio o
restabelecimento de sua autonomia, o qual teve seu papel valorizado
através de sua auto administracdo, sendo-lhe garantidas rendas publicas
que se constituiram de tributos exclusivos (art. 29) e também de
transferéncias de verbas por parte da Unido e dos Estados (arts. 15, 20,
21 e 29), referentes a participacao em tributos por eles arrecadados.

Ainda na reparticdo de competéncias administrativas a
Constituicdo de 1946 enumerou os poderes de forma a entrecruzar os
interesses dos trés entes da federagdo em diversos artigos.

No aspecto politico, definiu-se que a unidade municipal n&o
poderia deixar de eleger seu prefeito e vereadores, passando a integrar o
sistema eleitoral do pais com seus agentes politicos dispostos de forma

simétrica aos outros poderes executivos e legislativos nacionais.
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1.2.7.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1967 e na Emenda
Constitucional de 1969.

Nova fase de grande concentracdo de poderes adveio do
golpe militar de 1964 resultando em nova Constituicdo Federal em 1967,
bem como na Emenda Constitucional de 1969, produzindo o
enfraquecimento do principio federativo sufocado por um regime
autoritario centralizador com novo refor¢co de poderes do executivo.

Apesar da Carta de 1967% e da Emenda Constitucional n° 1
de 1969% manterem o regime federativo e a autonomia estadual e
municipal, estas permaneceram em termos mais restritos do que nas
anteriores Constituicdes republicanas.

Muitos municipios tiveram sua autonomia totalmente
anulada, como as capitais, as estancias hidrominerais e aqueles definidos
como territorio de seguranca nacional, onde foram suprimidas as elei¢cdes
para prefeitos os quais voltaram a ser nomeados pelos governadores
como ja havia ocorrido no século anterior.

A reforma tributéria implantada no governo Castello Branco
produziu consequéncias em todo o periodo ditatorial, restando somente

aos municipios a cobranca de dois impostos diretos: o Imposto sobre a

8 A caracteristica da Constituicdo de 1967 é a centralizacdo do poder. Ela institui como
norma o que o presidente ja vinha fazendo sob o regime dos atos institucionais: a elei¢do
do presidente é indireta, com voto a descoberto; s6 pode legislar sobre despesa publica
e varios outros campos de interesse; mantém-se o regime de aprovacao de projetos por
"decurso de prazo"; o chefe da Nag&o pode expedir decretos-leis - decretos com forga de
lei - para vigéncia imediata e apreciardo pelo Congresso a posteriori sobre assuntos de
natureza financeira ou seguranga nacional. A autonomia dos Estados é restringida de
vérias formas, sendo a mais efetiva delas a cassacédo de varios de seus direitos de
tributacdo, em particular o de estabelecer imposto de exportacdo. Manteve-se a
inviolabilidade dos mandatos dos parlamentares, mas os pedidos de licenga para que
estes fossem processados passou a admitir aprovacéo por decurso de prazo. In Revista
Retrato do Brasil, 1984. p 45.

8 A grande originalidade da Constituicdo de 1969 é a de que ela Incorpora a si 0 Al-5.
"Continuam em vigor o Ato Institucional n® 5, os demais Atos posteriormente baixados",
diz seu artigo 182. Ou seja, a Constituicdo tem um dispositivo que a anula, Ja que o Al-5
permite ao presidente legislar e punir independentemente das leis, da Justi¢ca, dos outros
podres e da propria Constituicdo. A inviolabilidade dos mandatos parlamentares passa a
ndo existir mais nos casos de ofensa a Lei de Seguranca Nacional. E estabelecida a
censura dos pronunciamentos dos parlamentares ("ndo serd autorizada a publicacdo de
pronunciamentos que envolverem ofensas as Instituicdes Nacionais.”) E suspensa a
eleicdo direta de governadores prevista para 1970. In Revista Retrato do Brasil, 1984.
p.47.
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Propriedade Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre Servicos (ISS).
Essa reforma visava aumentar a capacidade arrecadatoria do governo
central, e ao mesmo tempo em que transferia tributos em favor da Uniéo,
0s Municipios eram responsabilizados por inumeras tarefas antes
concernentes aquela.

Além da educacdo, saude e transportes, 0S municipios
foram obrigados a acomodar varios servi¢os: juntas de alistamento militar,
juntas de conciliacdo e julgamento, delegacias de policia; e até manter
orgaos como MOBRAL, INCRA, IBGE, e as Secretarias da Receita
Federal e Estadual®.

Os recursos escassos, em decorréncia da centralizagao
tributaria e do repasse de mudltiplos encargos, agravados pelo arrocho
salarial da época, justificados pelo modelo de desenvolvimento adotado®,
geraram sensiveis danos a qualidade de vida da populacao.

Evidentes nos municipios maiores, dramaticas nos mais
pobres, as dificuldades em atender as demandas mais béasicas dos
municipes geraram grande éxodo rural. A forca inicialmente centrifuga da
colénia, num movimento para fora das cidades, que gerou o surgimento
primeiro das fazendas e depois dos povoados, vilas e cidades, é
substituida por um processo centripeto, levando a concentracao urbana,
especialmente em poucas cidades®.

Apesar da evolucdo normativa dos Municipios nas
Constituicdes brasileiras, na pratica, o0 quadro encontrado nas
administragcbes municipais durante os governos militares no periodo entre
1964 a 1984, era o de total dependéncia e grande pobreza.

Medidas arbitrarias como o Al-5 em 1977, editadas pelo

Presidente Ernesto Geisel, que fechou o Congresso, tinham como objetivo

 DORIA,.Og. Municipio: o Poder Local, p. 43.

8 O modelo de desenvolvimento adotado pelos governos militares foi o da centralizacéo
e das grandes obras, visando multiplicar a capacidade de acdo do poder central para
incentivar os grandes investimentos. Necessitava de recursos para realizar grandes
obras de comunicacdo, transportes e energia para viabilizar projetos privados,
frequentemente subsidiados. Tornaram-se comuns 0s incentivos fiscais e a reducéo de
impostos para atrair projetos de grande capital, nacional e internacional. DORIA, Og. Op
Ccit. p. 41, 42

% BRASILEIRO, Ana Maria. O Municipio como sistema politico, p.04
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o controle da administracdo dos Estados e das Capitais, onde ampliavam-
se 0s protestos contra as péssimas condi¢des de vida.

O afastamento dos militares do poder, marcado pela
mobilizacdo nacional que teve seu apice ho movimento de 1984 em favor
de eleicbes diretas, consignado como eixo principal do programa que
gerou a uniao das forcas formadoras do novo governo, remeteu a questao
da reorganizagdo politica do pais para uma Assembléia Nacional
Constituinte eleita ao final de 1986%" .

8 Procurando contornar a pressdo gigantesca que se formou no Pais pelas eleicdes
diretas para presidente da Republica, em meados de 1984 o general Figueiredo enviou
ao Congresso Nacional uma curiosa proposta de Emenda Constitucional. Sua razéo
principal estava no artigo que restabelecia - embora para 1988 - as elei¢cbes diretas para
presidente da Republica. No entanto, com o objetivo de atrair interessados em outras
mudancas constitucionais, e com isso leva-los a apoiar o ponto essencial pretendido
pelo governo, o presidente da Republica incluiu na sua emenda um leque de mudangas
que ia da retirada da assinatura dos ministros militares (que governaram logo apés a
doenca do general Costa e Silva, em 1969) do preambulo da Carta, até alteracdo na
base juridica da organizacao da familia. A Emenda acabou ndo aprovada. O governo a
retirou quando convenceu-se de que a oposi¢do desmantelaria sua tatica e usaria o
projeto oficial apenas para conseguir aprovar as "diretas-ja", sua grande tese. Mas a
oposicdo a seu carater casuistico contribuiu para revelar a enorme aspiragdo por uma
Constituicdo nova: a Emenda do presidente propunha 138 altera¢bes nos 217 artigos da
Constituicdo — ja, em si, ela revelava a precariedade da Carta em vigor; e nas discussfes
no Congresso foram apresentadas outras 215 subemendas. Da lista de mudancas
aprovada na Comissdo do Congresso que encaminhou o projeto destacavam-se, além
dos pedidos por diretas-ja, em todos os niveis e sob diversas férmulas, as seguintes
emendas: Reducdo do mandato do presidente, de 6 para 4 anos: Comissdo do
Congresso para funcionar no recesso Parlamentar e impedir o Presidente de legislar por
decretos-leis, retomando a idéia de 1934; Aprovacgéo, pelo Senado, do procurador geral
da Republica, para elevar a independéncia do Judiciario; Suspensdo do sistema em
vigor de concessdo de licenca para processar parlamentares, que pode ocorrer sem
licenca da Camara; adiamento por 12 anos das exigéncias para formacdo dos pequenos
partidos - com a lei vigente, s6 os dois grandes. PMDB e PDS estariam absolutamente
legalizados; Ampliacao das Imunidades dos deputados: Representagdo politica do
Distrito Federal através de 8 deputados federais; devolu¢do da Unido aos Estados dos
Impostos perdidos por isen¢bes federais as exportagfes. Evidentemente, além desses
pontos em torno dos quais havia um certo consenso, ja que tinham sido aprovados pela
Comissdo, pluripartidaria, as duas centenas de outras emendas versavam sob
praticamente todos os aspectos da vida do Pais. E para debaté-los e vota-los, portanto,
era claro que ndo se tratava de tarefa menor, que pudesse ser feita as pressas, ou
conjugada as atribui¢c@es rotineiras de um Congresso. Essa constatacdo pode ter estado
também na base da decisdo que levou a Alianga Democratica — coligacdo de
oposicionistas antigos e novos dissidentes do regime, entre os quais 0 proprio vice-
presidente da Republica - a aceitarem a bandeira da convocacdo de uma Assembléia
Nacional Constituinte livre e soberana, imaginando que em 1986 se poderia dar ao Pais
uma Constituicdo democratica. In Revista Retrato do Brasil, 1984. p. 48.
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1.2.8.
O Municipio na Constituicdo Federal de 1988.

Denominada por alguns de Constituicdo Municipalista ou
cidadd, a Carta atual traz uma nova condi¢cdo ao Municipio, ao alga-lo a
ente federado pelo art. 1° do texto Constitucional de 1988%.
Diferentemente das cartas anteriores, tem-se que a Republica Federativa
do Brasil € formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios,
afirmativa integralmente confirmada pelo art 18%°, onde foi disposto que a
organizacdo politico administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos.

Discussfes doutrinarias vém ha tempos debatendo a
respeito de ser ou ndo o Municipio uma entidade federada. José Alfredo
de Oliveira Baracho, em sua obra Teoria Geral do Federalismo, ao tratar
da teoria do Municipio afirma que “apesar da importancia que tem o0s
Municipios em certas espécies de federacdo, nota-se maior interesse
pelos aspectos que visam configurar a Unido (Estado Federal) e as
Unidades menores (Estados membros)”®.

Tal entendimento também demonstra José Afonso da Silva
ao afirmar que o Municipio ndo é essencial ao conceito de Federacéo,
sendo estes no plano politico administrativo, meras divisées dos Estados
e ndo da Unido.™*

De fato, 0s municipios ndo tém representacao no Congresso
Nacional, ndo podem propor emendas a Constituicdo e Federal nem
possuem Poder Judiciario.

N&o obstante serem relevantes tais consideragdes, e apesar

do Municipio somente ter sido incluido no rol dos entes que compde a

8 Art. 1° “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unigo indissoltivel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se num Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos...”

8 Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil,
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal, e os Municipios, todos autbnomos,
nos termos desta Constitui¢do.”

% BARACHO, J. A. Teoria Geral do Federalismo, p. 90.

%L SILVA. Curso de Direito Constitucional Positivo, 1990, p. 409
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Federacdo pelo constituinte de 1986, historicamente os Municipios
sempre apareceram dotados de caracteristicas muito proprias na
formacdo do Estado brasileiro, cabendo ainda ressaltar que na
experiéncia brasileira, o Municipio precedeu o Estado.

As municipalidades constam das Cartas anteriores como
unidades administrativas necessarias ao federalismo brasileiro, ja dotadas
de algumas competéncias de se auto organizarem e se auto
administrarem, devido a imensidao territorial do pais, sendo obrigatéria a
descentralizacdo governamental para o atendimento aos interesses locais
e ainda possibilitando a unidade nacional através do vinculo federativo.

A acdo dos movimentos sociais na luta pela
redemocratizacdo do pais, ensejou uma nova forma de autonomia
municipal, a qual ficou assegurada na atual Constituicdo Federal
brasileira, em seu art. 18 com uma regulamentacdo minuciosa da

organizacéo politica dos Municipios, uniformizados através dos arts. 29%,

% Art. 29. “O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta Constitui¢ao,
na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos(...) | - eleicdo do Prefeito,
do Vice-Prefeito e dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante pleito direto
e simultaneo realizado em todo o Pais; Il - eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito
realizada no primeiro domingo de outubro do ano anterior ao término do mandato dos
que devam suceder, aplicadas as regras do art. 77 no caso de Municipios com mais de
duzentos mil eleitores; Il - posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do
ano subsequente ao da eleicdo; IV - nimero de Vereadores proporcional a populagdo do
Municipio, observados os seguintes limites: a) minimo de nove e maximo de vinte e um
nos Municipios de até um milh&o de habitantes; b) minimo de trinta e trés e maximo de
quarenta e um nos Municipios de mais de um milhdo e menos de cinco milhées de
habitantes; ¢) minimo de quarenta e dois e maximo de cinqiienta e cinco nos Municipios
de mais de cinco milhdes de habitantes; V - subsidios do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos
Secretarios Municipais fixados por lei de iniciativa da Camara Municipal, observado o
que dispbem os arts. 37, Xl, 39, § 42, 150, II, 153, Ill, e 153, § 22, |; VI - 0 subsidio dos
Vereadores serd fixado pelas respectivas Camaras Municipais em cada legislatura para
a subsequente, observado o que dispde esta Constituicdo, observados os critérios
estabelecidos na respectiva Lei Orgénica e os seguintes limites maximos: a) em
Municipios de ate 10.000 (dez mil) habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores
correspondera a 20% (vinte por cento) do subsidio dos Deputados Estaduais; b) em
Municipios de 10.001 (dez mil e um) a 50.000 (cinquenta mil) habitantes, o subsidio
maximo dos Vereadores correspondera a 30% (trinta por cento) do subsidio dos
Deputados Estaduais; ¢) em Municipios de 50.001 (cingtienta mil e um) a 1 00.000 (cem
mil) habitantes, o subsidio m&ximo dos Vereadores correspondera a 40% (quarenta por
cento) do subsidio dos Deputados Estaduais; d) em Municipios de 100.001 (cem mil e
um) a 300.000 (trezentos mil) habitantes, o subsidio méximo dos Vereadores
correspondera a 50% (cinglienta por cento) do subsidio dos Deputados Estaduais; €) em
Municipios de 300.001 (trezentos mil e um) a 500.000 (quinhentos mil) habitantes, o
subsidio maximo dos Vereadores correspondera a 60% (sessenta por cento) do subsidio
dos Deputados Estaduais; f) em Municipios de mais de 500.000 (quinhentos mil)
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29-A% e 30% conferindo a todos®™ a capacidade de auto-organizac&o,
autogoverno, autolegislacéo e auto-administracéo®.

A inovacéo principal em relacdo a autonomia municipal foi a
insercdo da capacidade dos Municipios para elaborar suas proprias leis
organicas (art 29), mencionadas em alguns anteprojetos da Constituinte
como “Constituicbes Municipais”, demonstrando a inten¢do inequivoca da
corrente municipalista em valorizar a nova posicédo atingida pela célula

béasica da federacéo.

habitantes, o subsidio maximo dos Vereadores correspondera a 75% (setenta e cinco
por cento) do subsidio dos Deputados Estaduais; VII - 0 total da despesa com a
remuneracdo dos Vereadores ndo podera ultrapassar o montante de 5% (cinco por
cento) da receita do Municipio; VIII — inviolabilidade dos Vereadores por suas opinides,
palavras e votos no exercicio do mandato e na circunscricdo do Municipio; IX —
proibicdes e incompatibilidades, no exercicio da vereanca, similares, no que couber, ao
disposto nesta Constituicdo para os membros do Congresso Nacional e, na Constituicdo
do respectivo Estado, para os membros da Assembléia Legislativa; XI — organizagao
das func¢des legislativas e fiscalizadoras da Camara Municipal; XIl — cooperagcao das
associacdes representativas no planejamento municipal; Xl - iniciativa popular de
projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da cidade ou de bairros, através de
manifestagéo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado”
% Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios
dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar os seguintes
percentuais, relativos ao somatdrio da receita tributaria e das transferéncias previstas no
8§ 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: | —
8% (oito por cento) para Municipios com populagdo de ate 100.000 (cem mil) habitantes;
Il — 7% (sete por cento) para Municipios com populagéo entre 100.001 (cem mil e um) e
300.000 (trezentos mil habitantes); Ill — 6% (seis por cento) para Municipios com
populacdo entre 300.001 (trezentos mil e um) e 500.000 (quinhentos mil) habitantes; IV —
5% (cinco por cento) para Municipios com populacdo acima de 500.000 (quinhentos mil)
habitantes. § 1° A Camara Municipal ndo gastara mais de 70% (setenta por cento) de
sua receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus
Vereadores. § 2° Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal: | — efetuar
repasse que supere os limites definidos neste artigo; Il — ndo enviar o repasse até o dia
20 (vinte) de cada més; ou Il — envia-lo a menor em relacdo a proporcao fixada na Lei
Orcamentaria. 8§ 3° Constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara
Municipal o desrespeito ao § 1° deste artigo.
% Art. 30. Compete aos Municipios: | — legislar sobre assuntos de interesse local; Il —
suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber; Ill — instituir e arrecadar os
tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei; IV —
criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual; V — organizar e
prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0os servicos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI — manter,
com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacgéo
pré-escolar e de ensino fundamental; VIl — prestar, com a cooperacdo técnica e
financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude da populagéo; VIII —
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano IX - promover a
protecdo do patriménio histdrico-cultural local, observada a legislagdo e a acéo
fiscalizadora federal e estadual.
% A Emenda n° 1.059 do Constituinte Vivaldo Barbosa, propds a concessao do direito a
répria lei organica, somente aos Municipios com mais de 300.000 habitantes.
® FERRARI, R. M.. Elementos de Direito Municipal, p 65.
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Os Constituintes de 1986, voltados em atencdo aos
movimentos sociais e partidarios, viram duas frentes destacar-se por sua
atuacdo durante os 18 meses de debates na Assembléia Nacional
Constituinte: a composta pelos movimentos municipalistas, formada por
prefeitos e outras liderancas politicas, empenhados em mudancas na area
tributaria, em busca de uma redistribuicdo de recursos e eliminacdo dos
mecanismos politicos de controle no repasse de verbas da Unido e dos
Estados para os Municipios; e a composta pelos movimentos urbanos
com a finalidade de inserir na nova Constituicdo normas de justica social
no acesso dos cidadaos as cidades.

Em varios artigos da nova Carta foram instituidos, no plano
tributario, dispositivos que dotaram os Municipios de novas fontes de
arrecadacdo como os artigos 156, 158 e 159, e ainda o artigo 34 das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias que dispde sobre o Fundo de
Participacdo dos Municipios.

Destaca-se a importancia do Capitulo Il da Ordem
Econdmica e Financeira, que em seu artigo 182°%" dando tratamento de
bem juridico ambiental a cidade, inserindo o principio da funcdo social da
propriedade urbana e constituindo instrumentos para a sua consecucéo,
estabelece a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Diretor aos
Municipios com mais de vinte mil habitantes, como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

Através de vérios instrumentos da democracia direta, a
Carta vigente instituiu a participacdo do cidadao individual ou
coletivamente em pelo menos doze dispositivos, prevendo a intervencgao
direta na producdo de leis e politicas governamentais, varios deles na
esfera local. Como exemplo disso, temos a garantia de participagdo das
associacOes representativas da sociedade, na elaboracdo dos Planos

Diretores®, a obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias publicas na

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

% Art. 29, X1l — cooperacao das associacdes representativas no planejamento municipal.
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elaboracdo e execucdo do orcamento municipal, a iniciativa popular de
projetos de lei, 0 estudo de impacto de vizinhanga, entre outros.

Tem-se, portanto, que os Municipios brasileiros, ao serem
elevados a terceira esfera estatal da Republica Federativa do Brasil ao
lado da Unido e dos Estados, tornaram-se legitimos detentores de poder
estatal.

Pode-se afirmar ndo haver hierarquia formal entre as normas
da Unido, as estaduais e as municipais, e uma vez desenvolvidas dentro
das suas competéncias constitucionais, cada um destes sistemas possui
seu préprio espaco de autonomia, dentro do qual, as normas municipais
sdo inviolaveis, tendo forca de revogar e de questionar quanto a
constitucionalidade as normas de outras esferas que a contrariem ou que
invadam a esfera de competéncia municipal®®. Ndo se limita a
competéncia do Municipio sendo pela Constituicdo, através unicamente
dos seus principios e das vedacdes e imposi¢cdes expressamente dirigidas
aele.

Depois de ter assegurado a autonomia politica, garantiu a
Constituicho ao Municipio autonomia administrativa, fortalecida pela
autonomia financeira e pela capacidade de organizar seus servigos
proprios em consonancia com as finalidades institucionais do Municipio;
pela competéncia de legislar sobre assuntos de interesse local e
suplementar a legislacédo federal e a estadual no que couber, bem como
promover o ordenamento de seu territério e proteger o patrimoénio
histérico-cultural local.

E em comum com a Unido, Estados e o Distrito Federal,
deve o Municipio: zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicbes democréticas e conservar o patrimdénio publico; cuidar da
salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas
portadoras de deficiéncia; 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 evasao, destruicdo e

a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor historico,

% ALMEIDA, F.M. op. cit, p.128.
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artistico ou cultural; proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia; proteger o meio ambiente e combater a poluicdo
em qualquer uma de suas formas; preservar as florestas, a fauna e a
flora; fomentar a producdo agropecudaria e organizar o abastecimento
alimentar; promover programas de construcdo de moradias e a melhoria
das condicBes de habitacionais e de saneamento béasico; combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos; registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracéo de recursos
hidricos e minerais em seu territorio e estabelecer e implantar politica de

educacao para a seguranca no transito.
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2.
O Municipio e sua organizagao no Brasil:

2.1.
A caracterizacao do Estado brasileiro.

Como ja foi demonstrado, a Republica Federativa do Brasil,
surge em decorréncia da decadéncia do regime monarquico no pais'®,
apos uma luta de quase sessenta anos dos liberais contra os mecanismos
centralizadores que sufocavam a autonomia das oligarquias regionais*°*.

O regime de governo implantado nasce de forma tedrica e

|102 3

irreal’®®, adaptada do modelo dual federalism*®® norte-americano, por
tratar-se de um sistema apto a ser conduzido pelos ideais da elite
republicana'®. Esse regime tem por caracteristica essencial a
descentralizacdo, através de uma rigida distribuicdo de poderes, a fim de
proporcionar um equilibrio entre a autoridade central e os entes juridicos
parciais autbnomos formadores da estrutura estatal.

Verifica-se que a Constituicdo tem carater fundamental na

organizacdo do poder politico dos Estados federados, pois dela provém

1% Num mundo em processo de estatizacdo, a Carta de 1891, introduziu um regime
elaborado em outra cultura e tradicdo juridica, inspirada na pratica norte americana,
radicalmente distinta da inspiracdo francesa, teorizada por Benjamin Constant em sua
obra Principes de Politique, que tornava possivel a instituicdo do Poder Moderador.
FRAGALLE FILHO, R. S., 1998.

101 Essa luta é comentada por José Afonso da Silva, que discorre sobre as varias
rebelides movidas por ideais republicano-federalistas desde antes da Constituinte de
1823: na Inconfidéncia Mineira e na revolucdo pernambucana; nas Balaiadas; nas
Cabanadas; nas Sabinadas e na Republica de Piratini. SILVA, Curso de Direito
Constitucional Positivo, p.78.

102 A respeito disso, Celso Antonio Bandeira de Mello, faz interessante analise em seu
texto “A democracia e suas dificuldades contemporaneas” disponivel em
http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=2290.

18 No Brasil, este modelo, de duas esferas de competéncias estanques foi implantado
na Republica velha e persistiu até a Constituicdo Federal de 1934, quando por influencia
da Constituicho de Weimar transmutou-se o federalismo dual em um federalismo
cooperativo. ALMEIDA, F.M. Competéncias na Constituicdo de 1988, p.46.

194 5 partido Republicano, formado em 1873, em seu primeiro Congresso Republicano
Provincial, estabeleceu a elaboracéo de um “projeto de organizacéo politica sob a base
da federacdo dos municipios e autonomia federal das provincias” LAPA, J. R.(org).
Historia Politica da Republica, p.110 -111.
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uma minuciosa regulamentacéo da distribuicdo de competéncias'®, entre
as entidades que o compde, baseadas no principio de separacdo e
interdependéncia, através de dois planos de descentralizacdo: o
horizontal ou funcional, que as distribui através da delimitacdo material de
funcdes, e o vertical ou espacial, que estabelece as competéncias
segundo critérios territoriais.

Tracada pelo poder constituinte originario, a reparticdo de
competéncias estabelece as capacidades dentro das quais as entidades
federadas podem exercer sua autonomia, ou seja, sua auto-organizacao,
auto-governo, auto-legislacdo e auto-administragcdo, sem subordinacao
hierarquica dos poderes das partes aos poderes da Unido, para a
consecucao da vontade estatal. Essa vontade, no contexto do Estado
Democréatico de Direito brasileiro, representa o consenso politico
dominante, conformado a um ordenamento juridico pré-existente.

Necessaria se faz, neste momento, a fixagdo do significado
dos elementos soberania e autonomia para o presente estudo, por serem
termos empregados em larga escala e sob diferentes contextos.

No ambito politico, o conceito de ambos tem variado no
decurso da evolucédo historica do Estado, repleta de conflitos durante os
quais o poder centraliza-se e migra entre nlcleos distintos'®’, estando
esse processo vinculado a legitimacéo e afirmacao hierarquica do poder
na sociedade.

Para os fins desse estudo, soberania é “o carater supremo

de um poder, que ndo admite qualquer outro além dele proprio, nem

1% 5 professor Baracho, ao discorrer a respeito do federalismo cooperativo, entende que

ele “pode ser considerado como a implantacéo do principio da subsidiariedade na vida
do Estado”. Esse principio aplicado a base federativa leva a uma correlacdo entre
integracdo e autonomia, capaz de assegurar a o equilibrio entre o poder central e o
poder local, com a preservacao das potencialidades individuais, através reparticdo de
competéncias. BARACHO, J. A., Teoria Geral do Federalismo, p.22.0 principio da
subsidiariedade: conceito e revolu¢éo. Revista Direito Administrativo, abr./jun 1995.

16 CANOTILHO, J. J. Direito Constitucional, 1995. p. 687.

197 A formacéao da idéia de soberania encontra-se vinculada & disputa pelo poder politico,
0 qual concentra-se e repousa em diferentes maos durante a histéria da sociedade
ocidental, iniciando nos impérios romano e papal, passando pela sociedade estamental
feudal, até estabelecer-se nas méos do povo (ou do mercado?), nos periodos moderno e
contemporéaneo. Elementos para maior reflexdo podem ser encontrados no texto
Soberania do Povo, Poder do Estado, de Carlos Frederico Marés( 2001) e no livro Teoria
Politica da Soberania, de Newton de Menezes Albuquerque (2001).
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acima, nem em concorréncia com ele”*®

, consistindo no poder absoluto e
origindrio de um Estado, para se auto-organizar e se auto-governar.
Portanto, somente dispde de soberania o Estado enquanto Nagéo, a qual
se manifesta através do poder constituinte.

Conforme observa Canotilho, a teoria da divisdo dos
poderes constituinte e constituido, de Siéyes, estabelece o primeiro como
o poder inicial, a energia criadora e onipotente, ndo estando condicionado
a qualquer regra de forma ou de fundo, e o segundo como delegacao do

primeiro, as autoridades e aos entes que compde o Estado.

A soberania popular consiste essencialmente no poder constituinte do
povo. Os poderes criados pela Constituicdo sdo poderes multiplos e
divididos, mas todos, sem distingdo, sdo uma emanacdo da vontade
geral, todos vém do povo, isto é, da Nagdo. E se o povo delega certas
partes do seu poder as diversas autoridades constituintes, ele conserva,

no entanto, o poder constituinte. 1%°

Quanto a autonomia, esta sera empregada ndo como poder
originario, mas como principio constitucional que consiste na prerrogativa
politica outorgada por esse, as entidades estatais internas para compor o
seu governo e prover a sua administracdo segundo o0 ordenamento
juridico vigente'®. No Brasil essas prerrogativas sdo reconhecidas as

entidades federativas: Estados-membros, Municipios e Distrito Federal.

2.2.
Autonomia municipal na CFB de 1988.

A idéia de autonomia local ndo nasce na CFB de 1988. Ja
estda presente na historia municipal brasileira desde a implantacdo do
primeiro Municipio da Colénia, ainda sob os auspicios das Ordenacdes do

111

Reino. A Constituicdo Imperial dedica um Capitulo as Camaras,

regulamentado pela lei de 1° de outubro de 1828'*?, que se constituiu na

1% EERREIRA FILHO, M. G. Curso de Direito Constitucional, .p. 40.

109 CANOTILHO, J.J. Direito Constitucional, p. 94.

119 MEIRELLES, H. L. Direito Municipal Brasileiro, p. 91.

11 0 Capitulo I, do Titulo VII, que trata da administracdo e da economia das provincias,
dedica trés artigos (167,168 e 169) tratando de suas fun¢des e organizagao.

12 A lei de 1° de outubro de 1828, chamada Regimento das Camaras Municipais do
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primeira Lei Organica dos Municipios e valeu até 1891. Todas as demais
Cartas dedicaram-lhe atenc&o, embora ela ndo tenha sido largamente
exercida na prética.

Sua compreensdo teve a importante contribuicdo dos

estudos de Kelsen, para quem

a chamada autonomia local € uma combinacéo direta e deliberada das
idéias de descentralizacdo e democracia. Os 6rgaos que criam normas
locais sdo, nesse caso, eleitos por aqueles para quem essas normas
sdo validas. Um exemplo de unidade local autbnoma é a municipalidade
e o prefeito. Trata-se de um auto governo, local e descentralizado. A
descentralizacdo refere-se apenas a certas matérias de interesse

local;**

A Constituicdo brasileira de 1988, ao confirmar no artigo 18
a insercdo do Municipio dentre os entes componentes da federacéo,
como j& havia estabelecido em seu artigo 1°, além de inovar seu modelo
federativo, destaca indubitavelmente o Municipio, ao inseri-lo de forma
isbhoma naquele rol, confere-lhe autonomia para autodeterminar-se,
dentro de limites tracados no referido diploma.

Nesse singular modelo federativo, mesmo n&o participando

1114 verifica-se um

o0 Municipio na formacdo da vontade naciona
significativo avanco estrutural em direcdo ao Estado Democratico de
Direito em seu propésito descentralizador em favor dos governos locais,

mais acessiveis™®, o qual vem sendo potencializado através de leis

Império, foi lei organica dos Municipios durante todo o Império até 1891. Antes dela, os
municipios se regiam pelas Ordena¢des do Reino, livro 1, tits. 66 e 67 até a data da
Constituicdo do Império, em que passaram também a reger-se por esta, que pelo Ato
Adicional veio a ser ligeiramente alterada. grande inovagdo do Regimento foi, sobretudo,
a que do seu art. 24, que retirou dos misteres das Camaras Municipais as atribui¢cdes
judiciarias que Ihes eram incumbidas no regime das Ordenac8es do Reino.

113 A avaliacdo de Kelsen, em sua obra Teoria Geral do Direito e do Estado, ocorre numa
Alemanha onde a proposta de auto administracdo municipal tinha a intencdo de formar
um contrapeso ao Estado Monarquico autoritario e despertar o espirito civico dos
cidadaos através de sua participacdo na vida publica. KELSEN, H. Teoria geral do Direito
e do Estado, 1995. p.307. e KRELL, Andréas Joachim, Autonomia municipal no Brasil e
na Alemanha. Disponivel em: http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=1557 .

4 Na CFB de 1988, o Municipio continuou desprovido de representatividade junto ao
Congresso Nacional, e de poderes para propor emendas a Constituicdo e ao orcamento
da Unido.

y/erifica-se a aplicacdo da teoria kelseniana em favor da autonomia local “A
descentralizacdo por governos locais democraticamente organizados significava a
eliminacdo da influéncia de 6rgaos autocraticos centrais. A luta por autonomia local era,
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complementares como o Estatuto da Cidade, que vem demonstrando a
intencdo de incorporar o cidadao nos processos decisorios, de gestao e
controle da administrac@o publica local.

O arranjo constitucional da autonomia municipal brasileira
esta atualmente estruturado, basicamente, pelos artigos 1°; 18; 29; 30; 34,
inc. VII, “c”; 35; 39;145;149 § 1°, 150; 158; 182 e 241, que garantem a
titularidade da sua auto-organizagéo, auto-administracdo, autogoverno e
autolegislacdo, para a realizacdo dos objetivos fundamentais da
Republica naquilo que disser respeito ao interesse local.

O principio constitucional da autonomia municipal**® v

em
assegurado duplamente contra as intervencbes dos outros entes
federados, no Capitulo VI da CFB, a qual somente poderd se dar nos
casos elencados no art 35,

O quadro autonbmico até aqui desenhado, construido
essencialmente com base em teorias alienigenas, pode levar a uma
interpretacdo de que existe total liberdade na selecdo das acdes
municipais. Deve-se lembrar que o complexo sistema de reparticido de
atribuicdes adotado desde a CFB de 1934, estabelece varios encargos
obrigatérios ao Municipio, os quais tem aumentado significativamente
desde entdo, sobretudo na Constituicdo vigente bem como em suas

sucessivas emendas'®.

de inicio, luta por democracia dentro de um Estado autocratico.” KELSEN, H. Teoria
91%ral do Direito e do Estado, p.308._ _ _ _

Segundo José Afonso da Silva, “a autonomia federativa assenta-se em dois

elementos basicos: a existéncia de 6rgdos governamentais préprios e posse de
competéncias exclusivas. A Constituicdo, reconhece estes elementos as entidades
federativas brasileiras: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.” SILVA, Direito
Ambiental Constitucional, 2002. p. 71.
8 Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios
localizados em Territério Federal, exceto quando: | - deixar de ser paga, sem motivo de
forca maior, por dois anos consecutivos, a divida fundada; Il - ndo forem prestadas
contas devidas, na forma da lei; Ill — néo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita
municipal na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos
de saude; IV - o Tribunal de Justica der provimento a representagdo para assegurar a
observéancia de principios indicados na Constituicdo Estadual, ou para prover a execugao
de lei, de ordem ou de deciséo judicial.

Fernanda Dias Menezes de Almeida, traz em sua obra “Competéncias na
Constituicdo de 1988”, rico apanhado a respeito dos bastidores da ANC quando da
analise dos anteprojetos pelas comissdes e subcomissdes. ALMEIDA, F.M.
Competéncias na Constituicdo de 1988, pp. 67-78.
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Essa liberdade ou tipo de autonomia, se da apenas em
alguns momentos em que possa ser identificada uma faculdade de agir.
Assim o Municipio é livre (dentro do estabelecido em lei) para decidir de
que forma sua organizacdo administrativa sera estruturada, quantas e
quais secretarias, departamentos ou setores ira criar; se criara autarquias,
fundos e conselhos; se havera distritos administrativos, ou que critérios
adotara no ordenamento do uso do solo ao elaborar o plano diretor de
desenvolvimento; entre outros. A essa faculdade de atuagdo, pode-se
denominar autodeterminacdo municipal.

Quanto aos encargos municipais obrigatorios, estes
consistirdo deveres de agir, ou na expressao de Celso Antonio Bandeira
de Mello, os deveres-poderes ou

exercicio de fungdes, que implicam no dever de atuar no interesse
alheio — o do corpo social — compondo, portanto uma situagdo de
sujeicdo. Vale dizer, os titulares dessas situacdes subjetivas recebem
suas competéncias para as exercerem em prol de um terceiro: a
coletividade que representam.** (grifos no original)

Posta a autonomia municipal no rol dos principios
constitucionais do art. 34, VII, protegida pela drastica sancao da
intervencao federal, concluindo-se pela condicdo de igualdade perante os
demais entes estatais, e que ndo se limita a autonomia do Municipio
sendo pela Constituicdo, unicamente através das vedacdes e imposicoes

expressamente dirigidas a ele'®.

9 MELLO, C.B., Curso de Direito Administrativo, p. 86.

129 |nfelizmente o quadro nacional atual, nos inclui como um Estado apenas formalmente
democratico,(como aquele desenhado por Celso Bandeira de Mello em seu texto “A
democracia e suas dificuldades contemporaneas” ao qual nos referimos anteriormente)
onde toda essa configuragéo legal e instrumental, embasada em rica teoria, tem muitas
vezes permanecido com importancia meramente figurativa, uma vez que, na realidade de
boa parte dos municipios brasileiros o que se verifica € apenas uma reproducao
automatica na adogdo de mecanismos democraticos, os quais dificilmente serdo
compreendidos pelos governantes locais despreparados e por uma populacdo sem
cultura politica.
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2.2.1.
Autonomia politica e legislativa municipal.

A autonomia politica do Municipio decorre da capacidade
de eleger seus proprios representantes, através de eleicdo municipal em
consonancia com o estabelecido nos artigos 14, 15 e 16, bem como de
sua capacidade de auto-estruturacdo, preconizada pelos art. 29'%! e 29-
A% que vieram a estabelecer uma uniformizacdo da organizacdo
municipal a nivel nacional através de um rol de preceitos imperativos a
serem observados na elaboracdo de sua Lei Organica'®, diferente do que
prescrevia o art 15 da CFB de 1967%%* que admitia uma organizacao

municipal variavel tendo em vista as peculiaridades locais.

2L O Municipio reger-se-a4 por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio

minimo de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que
a promulgard, atendidos os principios estabelecidos nesta Constituicdo, na Constituicao
do respectivo Estado e os seguintes preceitos: | - eleicdo do Prefeito, do Vice-Prefeito e
dos Vereadores, para mandato de quatro anos, mediante pleito direto e simultaneo
realizado em todo o Pais; Il - eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro
domingo de outubro do ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder,
aplicadas as regras do art. 77 no caso de Municipios com mais de duzentos mil eleitores;
Il - posse do Prefeito e do Vice-Prefeito no dia 1° de janeiro do ano subseqiiente ao da
eleicdo; IV - nimero de Vereadores proporcional a populagdo do Municipio, observados
0s seguintes limites: a) minimo de nove e maximo de vinte e um nos Municipios de ate
um milhdo de habitantes; b) minimo de trinta e trés e maximo de quarenta € um nos
Municipios de mais de um milh&o e menos de cinco milhdes de habitantes; ¢c) minimo de
gquarenta e dois e maximo de cinglienta e cinco nos Municipios de mais de cinco milhdes
de habitantes;...

122 Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios
dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar os seguintes
percentuais, relativos ao somatdrio da receita tributaria e das transferéncias previstas no
§ 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior: | -
oito por cento para Municipios com populagédo de até cem mil habitantes; Il - sete por
cento para Municipios com populagdo entre cem mil e um e trezentos mil habitantes; Il -
seis por cento para Municipios com populagéo entre trezentos mil e um e quinhentos mil
habitantes; IV - cinco por cento para Municipios com populacdo acima de quinhentos mil
habitantes. § 1° A Camara Municipal ndo gastard mais de setenta por cento de sua
receita com folha de pagamento, incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores.
§ 2° Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal: | - efetuar repasse que
supere os limites definidos neste artigo; Il - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada
més; ou Il - envia-lo a menor em relacdo a proporcéo fixada na Lei Orgcamentaria. § 3°
Constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara Municipal o desrespeito
ao § 1% deste artigo."

128 A Lei Organica, em algumas propostas & ANC/86 foi denominada de “Constituicio
Municipal”

124 Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 1967 — “Art 15: A criacdo de
Municipios, bem como sua divisdo em distritos, dependera de lei estadual. A organizacao
municipal podera variar, tendo-se em vista as peculiaridades locais.” (grifei)
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Tratava-se de interessante autorizacdo, que poderia ter
trazido ao Brasil uma diversidade nos tipos de organizagdo municipal,
assim como ocorre em outros paises como os EUA e a Alemanha'®, néo
fosse na pratica letra morta, em virtude da repressao e da centralizacao
do poder instalados pelo regime militar autoritario, que cerceava a
autonomia local de varias formas. A permanéncia de tal prerrogativa, num
contexto realmente democratico, certamente possibilitaria aos municipios
brasileiros, maiores e mais adequadas opc¢des de organizacdo a serem
escolhidas em razdo do estado de desenvolvimento, da capacidade
financeira, da densidade populacional e da vocacéo de cada um.

A Lei Organica dos Municipios, cujo contetdo basico
encontra-se no art. 29'° da CFB, constitui-se na fonte de validade do
ordenamento juridico municipal. Nela deve haver previsfes para a edi¢ao
de leis ordinarias e complementares, bem como a normatizacdo do
processo legislativo, funcbes e iniciativas a serem obedecidos pela
Camara de Vereadores e pelo Poder Executivo.

Nos moldes dessa da moldura constitucional, o Municipio
tem capacidade de constituir o seu préprio governo, e pode, nas palavras
de Ana Maria Brasileiro ser considerado um subsistema autbnomo ao lado
de sistemas maiores: o politico estadual e o politico nacional*?’. Tal
conjuntura cria um espaco que favorece a interacdo da populacédo e
possibilita a elaboracdo e a consecucdo de politicas publicas'® de
interesse local, construidas com a participagdo de seus proprios
membros.

A autonomia legislativa abrange ainda a capacidade para

125 Nos Estados Unidos existem trés tipos de organizacgdo do governo local: a Township

a City e o County. Na Alemanha, é possivel distinguir trés sistemas de organizacao
municipal, segundo o nimero, a composicdo a distribuicdo e a atribuicdo de seus érgaos:
o de dois 6rgéos colegiados, o de um colegiado e um 6rgdo unipessoal e o de um 6rgéo
colegiado. MEIRELLES, H. L.. Direito Municipal Brasileiro, p.53.

126 Ao ver de José Afonso da Silva devem ser excluidos os incisos I, Il, IV e VIII , que,
s8o de competéncia do constituinte nacional e estdo inseridos inadequadamente no
mencionado artigo. SILVA, Op. Cit. p. 623

27 BRASILEIRO, A.M. O Municipio com sistema politico, p.25.

128 A expressao politicas publicas indica “todas as atuacées do Estado, cobrindo todas as
formas de intervencdo do poder publico na vida social. E de tal forma isto se
institucionaliza, que o proprio direito, neste quadro, passa a manifestar-se como uma
politica publica — o direito é ele préprio uma politica publica”. SAULE Jr., Nelson. A
Participacdo dos Cidadaos no Controle da Administracdo Publica. Instituto Polis. p.9
disponivel em: http://www.polis.org.br/obras/arquivo_174.pdf e acessado em 14.07.05
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legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislacéo
estadual e federal no que couber®; instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos

fixados em lei; competéncias estas definidas no art. 30 e incisos.

2.2.2.
Autonomia administrativa municipal.

Esta representada na capacidade da auto-organizacao
municipal a qual deve conformar-se aos principios e regras constitucionais
definidos pelos arts 37, 38, 39, 40 e 41, devendo ser estabelecidas por
leis, aprovadas pela Camara Municipal e por atos normativos emanados
pela administracdo no exercicio de sua funcdo administrativa, estes, de
carater geralmente executivo e/ou complementar da lei.

As fungbes administrativas de modo geral deverdo, de

acordo com Canotilho®°:

1 — ser a persecucdo permanente e autbnoma das tarefas da
comunidade;

2 — ser efetuadas por 6rgdos do Estado, das regifes autdbnomas, do
poder local e das corporacgdes e institutos publicos;

3 —ser através de medidas concretas;

4 — juridicamente vinculadas a fins (de interesse publico),
constitucionais e legalmente pré-determinados.

Cabe a administracao publica municipal, a concretizacéo e a
realizacdo das demandas publicas da comunidade, seja dando execucéo
a decisdes e deliberacdes constantes nas leis, nos atos normativos, e nos
planos, orcamentos e politicas publicas, seja intervindo a fim de adequar,
reprimir ou permitir agdes de interesse publico ou particular reguladas em

lei.

129 Ao comentar tal inciso, Celso Bastos: “aqui, a bem da verdade, reconheca-se que ao
Municipio acrescentou-se alguma coisa. Visto que nado existia nada do género na
Constituicdo anterior. Mesmo em assuntos onde ndo possuia nenhuma competéncia o
Municipio, pode e agora suprir omissdes da legislacao federal e estadual, obviamente
sem violenta-la”. BASTOS, C. R., Curso de Direito Constitucional, p.278.

1% CANOTILHO. Op. Cit. p. 755.
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Diz respeito também a criacdo, organizacao e supressao de
distritos, observada a legislacdo estadual, organizacdo e prestacgao,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, dos servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial; manutencdo, com a cooperacao técnica e financeira da
Unido e do Estado, de programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental; prestacdo, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido
e do Estado, de servicos de atendimento a salde da populacéo;
promocdo, naquilo que couber, do adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacédo do solo urbano; promoc¢éo da protecdo do patriménio histérico-
cultural local, observada a legislacdo e a acao fiscalizadora federal e
estadual; a administracdo do patriménio publico e a fixacdo do regime de

trabalho, previdéncia e funces dos agentes publicos municipais.

2.2.3.
Autonomia financeira municipal.

E a autonomia financeira, considerada como a existéncia de
rendas suficientes que vivifica a autonomia municipal, e a habilita a
desempenhar suas competéncias. Incluem-se no ambito da autonomia
financeira dos municipios a capacidade orcamentaria e a tributéria.

O planejamento econbmico e a aplicacdo das receitas,
guardam estreita correlacdo, 0s quais sofreram  minuciosa
regulamentacao através da Lei Complementar n°® 101 de 04/05/2000*%, a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

O Sistema Orcamentario Municipal**?, composto pela Lei do
Plano Plurianual, pela Lei de Diretrizes Orcamentarias e pela Lei

Orcamentaria Anual € hierarquizado, com leis que se interigam com o

181 A Lei Complementar n°® 101 de 04/05/2000, conhecida como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, veio a complementar o artigo 163 da Constituicdo Federal
brasileira.

%2 MEIRELLES, H.L., op. cit. p. 252.
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objetivo de dotar o setor publico de um processo de planejamento
orcamentério de longo, médio e curto prazos, e deve obedecer aos
preceitos constitucionais inseridos nos artigos 165 a 169.

Apesar da Constituicdo Federal ter em seu artigo 30, inciso
Il autorizado ao Municipio instituir e arrecadar os tributos®*® de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, discriminado o0s seus
impostos em seu artigo 156 e incisos, faz-se necessario que ele os
institua através de lei municipal, que regule o fato gerador, fixe suas
aliquotas, épocas de pagamentos, multas, correcdes assim como edite
outras leis municipais para tratar de imunidades, isencdes e anistias.

A autonomia financeira municipal encontra-se garantida
ainda pela participacdo em outros tributos arrecadados pela Unido arts.
153 § 5°1I; 158, 1 e II; 159, I, “b” e pelo Estado-membro no qual encontra-
se localizado nos arts. 158, Il e IV; 159, § 3°; protegida pelas vedacdes
do art 151 e limitada pelo art. 150 e 152 da Constituic&o vigente.

No entendimento de Hely Lopes Meirelles, é defeso ao
Municipio criar outros impostos além daqueles enumerados
constitucionalmente, sendo sua competéncia limitada a regulamentacéo
daqueles, e que o termo "instituir tributos” a que se refere o art. 30, lll,

quer referir-se & fixacdo de aliquotas e formas de captacdo™**

, € ndo a
criacao de novos.

JA no tocante as taxas, respeitados o ordenamento
constitucional®*® e o cédigo tributario nacional*®®, ampla é a liberdade de
imposicao de taxas, em razdo do poder de policia municipal ou da
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos municipais
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua

disposigéo.

13 Os tributos municipais s&o: impostos, taxas e contribuicdes de melhoria. (Art. 145 da

CFB de 1988).

" MEIRELLES, H. L., op. cit. p. 112.

35 Art. 156 da CFB de 1988: Compete aos Municipios instituir impostos sobe: | -
propriedade predial e territorial urbana; Il - transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre
imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisicao; Il -
servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei
complementar.

1% | ei Complementar 5.172/66 Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e Institui
Normas Gerais de Direito Tributario Aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.
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2.3.
Competéncias.

O Brasil, Estado soberano®®’, organizado como Republica
Federativa®® exerce suas competéncias internas e externas através da
Unido, pessoa juridica de direito publico™®®, assim como os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios, pessoas juridicas de direto
publico interno, as exercem nos seus respectivos espacos.

Para se avancar em direcdo de um entendimento a respeito
do sistema de reparticdo de competéncias, necessario se faz trazer
alguns elementos conformadores do Estado Federal. Em “os artigos

federalistas”, Madison e Jay, em defesa desse regime, manifestaram-se:

37 Ja qualificamos o termo soberania, no item 2.1 — a caracterizacdo do Estado

brasileiro, como poder originario, auto-suficiente, possuidor de legitimidade em seus
%rééprios atos e independente de fontes externas de poder. Cf. ALBUQUERQUE, p.74.
Inicialmente organizado como um Estado Federado sob o modelo dual, qualificado
por Baracho como segregacionista e centrifugo, onde somente se admite a intervencéo
nos Estados membros para prestacdo de socorros, ndo apreciando contatos e relacdes
frequentes com o governo federal; com a CFB de 1934, o Estado brasileiro transmuta-se
em um federalismo cooperativo ou solidario com a revisdo da férmula classica de
reparticio de competéncias conferindo aos Estados as competéncias supletivas ou
complementares.
139 josé Afonso da Silva, faz esclarecimentos a respeito a gualificacdo da Republica
Federativa do Brasil: “A Unido, como mencionamos, € entidade de Direito Constitucional,
ndo sendo certo que se caracterize também como pessoa juridica de Direito
Internacional. Isso, as vezes, se diz, tendo em vista que € pela Unido que a Republica
Federativa do Brasil se representa nas relacfes internacionais. Isso quer apenas dizer
que as relacBes internacionais do Estado brasileiro constituem matéria de competéncia
exclusiva da Unido. Os Estados federados ndo dispdem dessa faculdade. S&o os 6rgéos
da Unido que representam o Estado federal nos atos de Direito Internacional, porque o
Presidente da Republica (Federativa do Brasil) €, a um tempo, Chefe do Estado
brasileiro e Chefe do Governo Federal (Governo da Unido) - Chefe do Poder Executivo
da Uniéo (art. 2°). Ndo é, realmente, a Unido que aparece nos atos internacionais, mas a
Republica Federativa do Brasil, de quem ela é apenas uma das entidades componentes
(art. 18). O Estado federal - a Republica Federativa do Brasil - € que é a pessoa juridica
de Direito Intencional. Na verdade, quando se diz que a Unido é pessoa juridica de
Direito Intencional, ndo se esta dizendo bem, mas quer-se referir a duas coisas: (a) as
relagbes internacionais da Republica Federativa do Brasil realizam-se por intermédio de
6rgaos da Unido, integram a competéncia desta, conforme dispde o art. 21, incs. | a IV;
(b) os Estados federados ndo tém representacdo nem competéncia em matéria
internacional, nem sdo entidades reconhecidas pelo Direito Internacional, s&o
simplesmente de direito interno. Diversa € a situagdo quando encaramos a Unido sob o
prisma do direito interno. E uma entidade de Direito Constitucional, porque criacio deste,
mas é também pessoa juridica de Direito Publico interno (CC, art. 14, I). Nessa
gualidade,é titular de direitos e sujeito de obrigacBes. Esta sujeita, como qualquer
pessoa, a responsabilidade pelos atos que pratica por seus 6rgdos e agentes e pode ser
submetida aos Tribunais, como 6rgdos jurisdicionais do Estado. Como tal, tem seu
domicilio na Capital Federal (art. 18, § 1°). Todavia, para fins processuais, a Constituicao
estabelece regras de foro especiais conforme seja autora ou ré (art. 109, 88 1° a 49)".
SILVA, J. A., Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 494.
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Podemos seguramente admitir como um axioma que, em nosso sistema
politico, os governos estaduais proporcionardo, em todas as
contingéncias possiveis, completa segurangca contra violacdes da
liberdade publica pela autoridade nacional. Projetos de usurpacgdo néo
podem ser ocultos sob disfarces capazes de escapar tanto a penetracao
de assembléias escolhidas de homens como a do povo em geral. Os
legislativos terdo melhores meios de informacdo. Podem descobrir o
perigo a distancia; e, possuindo todos os 6rgdos do poder civil e a
confiangca do povo, podem adotar de imediato um plano regular de
oposicao, em que podem combinar todos os recursos da comunidade.
Podem se comunicar entre si prontamente em diferentes Estados e unir
suas forgas comuns para a protecdo de sua liberdade comum 140

A razao era a luta contra o abuso do poder. Se no Estado
unitario ocorreu a divisdo horizontal de poderes em poder executivo,
legislativo e judiciério, no federado ocorreu ainda a separacao vertical de
poderes, em favor do fortalecimento da liberdade de cada membro da
federacéao.

Essa divisdo criou uma obrigacdo de cooperacdo, onde o
Estado central e os Estados-membros poderiam controlar e influenciar um
ao outro. Dessa forma os sistemas “Checks and balances” e o “balance of
power”,*** complementaram-se e se fortaleceram.

Considerando-se que a autonomia das coletividades parciais
€ essencial para a existéncia da Federacdo, sem a qual a organizacdo
federativa ndo se distinguiria do Estado unitario complexo, tem-se como

obrigatoria existéncia de um sistema de reparticdo de competéncias.

19 HAMILTON, M.; J., Os artigos federalistas, 1787-1788, p.225.

1 Um dos mecanismos da teoria federalista, cunhado pelo constitucionalismo norte-
americano na Convencdao de Filadélfia em 1787, no que toca a ordem interna em busca
da descentralizacdo e da desconcentragdo do poder, é o “Balance of Power” (equilibrio
de poder) o qual estabelece o ajustamento mecénico da autonomia sob uma 6tica
integracionista. A resultante dessa interagdo materializa-se na edificagdo de um sistema
complexo de relagdes que reflete as dimensfes de poder de cada instancia politico-
administrativa, através da chamada reparticdo de competéncias. Outro instrumento da
mesma teoria, o Sistema de Checks and balances (freios e contrapesos ou de controles
reciprocos), importa na ingeréncia de um poder na atividade dos outros, gerando uma
colaboragdo, contraria a sua separacdo, também implantado da Carta da Filadélfia,
traduz a pioneira adogéo da férmula de Montesquieu na primeira Constituicdo formal da
era moderna. BARACHO. Teoria Geral do Federalismo, 1982.
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2.3.1.

A reparticdo de competéncias na CFB de 1988.

Em relacdo as competéncias'*® internas, impostas ao Poder

Publico que José Afonso da Silva relaciona como “todas as entidades

»143

territoriais publicas”™", estas foram distribuidas de acordo com o espirito

integrativo inerente ao federalismo cooperativo, cuja aspiracdo esta no

ideal de um sistema subsidiariamente**

equilibrado que possa garantir
independéncia e eficiéncia na consecucgédo dos objetivos fundamentais e
dos direitos constitucionalmente garantidos, dentro de um Estado
espacialmente dividido.

Diante dessa configuracdo, imperiosa se faz uma clara
divisdo de atribuigcbes aos trés entes a fim de garantir a harmonia e a

unidade federativa, resguardada a cada um a

capacidade de autodeterminacdo dentro do circulo de competéncias
tracado pelo poder soberano, que lhes garante auto-organizacéo,
autogoverno, autolegislacdo, e auto-administracdo, exercitaveis sem
subor?igaqéo hierdrquica dos Poderes estaduais aos Poderes da
Unido™™.

Ao tempo em que caracteriza a autonomia, a Constituicao

reparte, através de um complexo sistema, as competéncias entre as

entidades federativas. O professor Carlos Marés observa que

O sistema de reparticdo de competéncia utilizado na Constituicdo de
1988 é complexo, mas claro: enumera os poderes da Unido e os
encerra na enumeragdo; entrega aos Estados o0s poderes
remanescentes, isto €, aqueles que ndo séo exclusivos da Unido ou ndo
lhe estdo vedados; e por fim, indica os poderes dos Municipios.**®

Verificado o texto constitucional teremos as competéncias da

Unido previstas nos artigos 21 e 22, sendo que 0 primeiro enumera as

142 Conforme José Afonso da Silva, Competéncia é a faculdade juridicamente atribuida a

uma entidade ou a um 6rgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisdes.
Competéncias sao as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgaos ou
entidades estatais para realizar as suas fun¢des SILVA, J. A. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 1998. p.478.

1“3 SILVA, J. A., Direito Ambiental Constitucional, p. 75.

% Segundo o prof. Baracho, o principio da subsidiariedade, aplica-se em numerosos
dominios, do administrativo ao econémico, trazendo as idéias da complementaridade e
da suplementariedade em busca o equilibrio dentre as diversas esferas governamentais.
BARACHO, J.0., O principio da subsidiariedade: conceito e revolugédo,p. 21 et. seq.

145 ALMEIDA, F.M.,Competéncias na Constituicao de 1988, p.28.

146 SOUZA FILHO, C.M. Bens culturais e protecao juridica. . p. 91.
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matérias atribuidas as atuacfes politica e administrativa, e o segundo
formula principios juridicos e enumera as matérias sobre as quais
compete de forma privativa as autoridades federais disciplinar

normativamente. O artigo 23 define atribuicbes comuns a todos os entes

147

da federacao, e o artigo 24 estabelece competéncia concorrente™" sobre

a mesma matéria a mais de um ente politico. Quanto as competéncias
estaduais, estas foram definidas de forma residual, pelo artigo 25, 81°, e
privativa pelos artigos 25, 88, 2° e 3° e 18, 84°.

2.3.2.
Competéncias municipais na CFB de 1988.

J4 aos Municipios, a CFB de 1988 estabeleceu situacéo

diferenciada. Nas palavras de Fernanda Almeida®*®,

parte delas foi enumerada e outra parte corresponde a competéncias
implicitas, para cuja identificacdo o vetor serd sempre o interesse local”.
Na visao de Carlos Marés, “A competéncia municipal esta definida como
competéncia espacial, isto €, dos assuntos de interesse local, ou seja,
de todos os assuntos em seu aspecto de especializagdo local. Portanto
mesmo matérias que sejam de competéncia privativa da Unido, quando
de sua pertinéncia, competéncia tera o Municipio.

" “Em tema de reparticdo de competéncias pode-se dizer que o que mais marca a
Constituicdo de 1988 € a acentuada exploracdo das potencialidades da competéncia
legislativa concorrente, na tentativa de se dar maior peso as ordens parciais no
relacionamento federativo. Cumpre, portanto, antes de mais nada, conhecer as
diferentes modalidades dessa competéncia. Conforme a doutrina tradicional, ha duas
espécies de competéncia legislativa concorrente: a cumulativa e a nao-cumulativa.
FERREIRA FILHO (1990: v. I, 189) precisa os contornos de uma e outra: A cumulativa
existe sempre que ndo ha limites prévios para o exercicio da competéncia, por parte de
um ente, seja a Unido, seja o Estado-membro. Claro esta que, por um principio légico,
havendo choque entre norma estadual e norma federal hum campo de competéncia
cumulativa prevalece a regra da UniZo. E o que exprime o brocardo alemio:
Bundesrecht bricht Landesrecht. A ndo-cumulativa € que propriamente estabelece a
chamada reparticdo 'vertical. Com efeito, dentro de um mesmo campo material
(concorréncia 'material' de competéncia), reserva-se um nivel superior ao ente federativo
mais alto - a Unido - que fixa os principios e normas gerais, deixando-se ao ente
federativo que é o Estado-membro a complementacdo. Diz-se, por isso, que cabe ao
Estado-membro uma competéncia '‘complementar’. Admite-se até que, a falta dessas
normas gerais, o Estado-membro possa suprir essa auséncia (competéncia 'supletiva’). "
ALMEIDA, F. M., op cit, p.148.

18 ALMEIDA, F. M., Competéncias na Constituicao de 1988, p.122.
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O mesmo entendimento é encontrado nas palavras de
Regina Nery Ferrari, ao afirmar que a néo inclusdo do Municipio no art.
24, como detentor de competéncia concorrente para legislar sobre os
assuntos que enumera, veio a ser suprida pelo inciso Il do art. 30, que
mesmo nao fixando tal competéncia, admite “que ele tem competéncia
legislativa suplementar da legislacdo federal e estadual, naquilo que
couber, ou seja, dentro dos assuntos de interesse local.”**° .

Tais opinidbes advém da andlise sistematica dos artigos e
incisos anteriormente citados sob a perspectiva da vontade do constituinte
de 1988 que, sensivel aos movimentos populares, imbuiu-se do espirito
descentralizador e adotou em sua plenitude, a proposta elaborada pela
teoria do federalismo, que fundamenta na técnica da divisdo vertical ou
territorial do poder a sustentacdo do Estado, “através da existéncia de
uma unidade na planificacdo e regulamentacdo; do reconhecimento do
regionalismo na aplicacao e realizagdes, que ocorrem na ordem interna
dos Estados e na vigorizacdo do regime municipal.”**°
Desta técnica, ndo se pode dissociar o principio da

151

subsidiariedade ™", a fim de resguardar o equilibrio do sistema. Nao fosse

9 FERRARI, R. M., Elementos de Direito Municipal, p. 82

10 BARACHO, J.0. Teoria Geral do Federalismo, p. 238.

131 «A Enciclica Rerum novarum, do papa Le&o XlIl (1891), primeira grande intervencéo
da Igreja na questdo social na época moderna, deixa implicito o principio de
subsidiariedade. O papa Pio XI, ao celebrar os quarenta anos dessa primeira Carta, em
1931, escreveu uma segunda Enciclica chamada Quadragésimo anno e, naquela
ocasido, formulou o principio de subsidiariedade de maneira precisa. De fato, assim
podemos ler nos n°® 79 e n° 80 da Quadragésimo anno:” “Verdade €, e a historia o
demonstra abundantemente, que, devido a mudanca de condi¢Bes, s6 as grandes
sociedades podem hoje levar a efeito o que antes podiam até mesmo as pequenas;
permanece, contudo, imutavel aquele solene principio da filosofia social: assim como é
injusto subtrair aos individuos o que eles podem efetuar com a propria iniciativa e
capacidade, para o confiar a coletividade, do mesmo modo passar para uma sociedade
maior e mais elevada o que sociedades menores e inferiores podiam conseguir, € uma
injustica, um grave dano e perturbacéo da boa ordem social. O fim natural da sociedade
e da sua acado é subsidiar os seus membros, ndo destrui-los nem absorvé-los”. n° 80
“Deixe, pois, a autoridade publica ao cuidado de associa¢des inferiores aqueles negécios
de menor importancia, que a absorveriam demasiadamente; podera entdo desempenhar
mais livre, enérgica e eficazmente o que s6 a ela compete, porque s ela o pode fazer:
dirigir, vigiar, urgir e reprimir, conforme 0s casos e a necessidade requeiram.
Persuadam-se todos 0s que governam: quanto mais perfeita ordem hierarquica reinar
entre as varias agremiagdes, segundo este principio da subsidiariedade [funcao
‘supletiva’] dos poderes publicos, tanto maior influéncia e autoridade terdo estes, tanto
mais feliz e lisonjeiro sera o estado da nacdo”. VALENTINI, Vando. Extraido de:
www.pucsp.br/fecultura/0402subl.htm acessado em 11.07.05.
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sob esse angulo interpretada, a expressao interesse local, como afirma

Juliana Guimar&es™?, seria

bastante vaga, ndo sendo possivel por meio dela garantir um ndcleo de
competéncias em favor do ente local. Assim, além da verificacdo da
existéncia da predominancia do interesse, é preciso que o intérprete
tenha em vista o principio da subsidiariedade, evitando o esvaziamento
da competéncia municipal pelos entes regionais e locais. Da mesma
forma o legislador ordinario, informado pelo principio da
subsidiariedade, deixara de atribuir, determinadas tarefas publicas aos
Estados e Unido quando o Municipio puder executa-las eficazmente.
(Grifos no original)

Na obra Teoria Geral do Federalismo, o professor Baracho,
ao desenvolver a idéia da passagem do federalismo dualista, para o
federalismo cooperativo'®®, afirma que tal transmutacdo foi marcada

sobremaneira pela inclusdo da planificacdo™>*

, ha medida em que este
planejamento afetou as relagcdes entre as entidades componentes da
federacdo, traduzindo-se em planos nacionais, estaduais, regionais,
municipais e metropolitanos.**®

Verifica-se diante desse contexto que houve realmente a
intencdo de ampliar consideravelmente a competéncia municipal, e a
insercao do ente local no artigo de abertura da Carta de 1988 demonstra
isso indubitavelmente. Quanto as opinides contrarias, céticas e relutantes
ao reconhecimento da elevacédo dos municipios a tal patamar, invocam-se
as palavras do professor Marés: “Sem duavida, h4 um equivoco nesta
apreciacao, que interpreta de maneira muito superficial as distribui¢cdes de
competéncia da Constituicdo Federal, esquecendo-se de analisar um dos
aspectos mais importantes da nova carta, que é a autonomia municipal e

seu alcance.”*®®

%2 GUIMARAES, Juliana Pita, Competéncia Constitucional dos Municipios em Matéria

Ambiental. In Direito Ambiental das Cidades, 2004. p. 82.

%% A descentralizacdo deste tipo de federalismo, esta fundamentada sobre o principio da

subsidiariedade, que busca o equilibrio dentre as diversas esferas governamentais “nada

deveria ser exercido por um nivel de poder superior desde que pudesse ser cumprido

pelo inferior” para uma maior analise ver TORRES, S. F., O principio da subsidiariedade

no direito publico contemporaneo. 2001. BARACHO, J. A. O. O principio da

subsidiariedade: conceito e revolugdo. in Revista Direito Administrativo, abr./jun 1995.
. 21-54.

I na CFB de 1988 esta fixado pelo art. 174. Quanto a planificagdo ou planejamento,

Baracho cita Washington Souza, que afirma que este abrange: atos de natureza juridica,

atos de natureza econbémica, atos de natureza administrativa e atos de natureza juridica.

BARACHO, J. A. O. Op. cit. p. 239.

%5 BARACHO, J. A. O. Op. cit. p. 239.

%6 SOUZA FILHO, C. M., Bens culturais e protecao juridica, p. 89.
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O reconhecimento da autonomia local no contexto dos
sistemas politicos vem estabelecendo-se inclusive a nivel internacional.
Na Comunidade Européia a descentralizacdo administrativa esta
nuclearmente inserida na Carta Européia de Autonomia Local, a qual
prescreve seu reconhecimento como principio pela legislacédo interna e
pelas Constituicdes (art. 2°), e a conceitua em seu artigo 3.°: “1.Entende-
se por autonomia local o direito e a capacidade efectiva de as autarquias
locais regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua
responsabilidade e no interesse das respectivas populacbes uma parte
importante dos assuntos publicos.”**’

A recente Lei Federal n°® 11.107/2005, reforga tal afirmacgao
uma vez que ao regulamentar o art 241 da CFB de 1988, abre a
possibilidade da formacdo de consoércios entre os entes da federacéo
reafirmando a autonomia municipal de integrar tais consorcios de acordo
com o interesse local, para a realizacdo da gestdo associada para a
prestacdo de determinados servicos em escala adequada aos interesses
micro-regionais, podendo tais consorcios ser formados entre Municipios e
a Unido™®.

Uma vez que as responsabilidades a respeito das questdes
ambientais s@o atribuidas a todos os entes federativos, emanadas do
texto constitucional e das Politicas do Meio Ambiente (incluida a de
recursos hidricos), da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e da
Politica de protecdo ao Patrimbnio Cultural e outras, igualmente
insculpidas na CFB de 1988, cabe aos municipios assumir integralmente
sua missdo, agindo com vigor nas questdes onde estiver presente o
interesse local.

Merecedora de um estudo mais detido, a expressao
“interesse local” inserida no inciso | do art. 30, que veio em substituicdo ao

“peculiar interesse”, utilizada nas Constituicbes revogadas. A substituicao

%7 «“Conselho da Europa. Carta Européia de Autonomia Local. Adoptada e aberta a
assinatura em Estrasburgo, em 15 de outubro de 1985. Entrada em vigor na ordem
internacional: 1° de setembro de 1988”. Disponivel em <htttp://www.dhnet.org.br/dirteitos/
siE/euro/ll.htm> acessado em 11.07.05.

%% Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o
objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas
adequadas.
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do termo “peculiar” ocorreu em virtude de que o mesmo era interpretado
como exclusivo interesse do Municipio, excluindo-se dai o interesse dos
Estados e da Unido, o que tornou insustentavel sua utilizacdo e que
resultou na adocdo do termo “interesse local” como aquele que
caracteriza predominancia, e ndo exclusividade, pois ndo ha assunto
municipal que ndo seja reflexamente de interesse estadual e nacional*®.
Tal dificuldade vem sendo enfrentada, desde que o
legislador introduziu no art. 68 do texto constitucional de 1891, que “os
Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia dos
(grifei)
Inexistem critérios definidos para identificar o que é

municipios, em tudo que respeite seu peculiar interesse.” **°

“interesse local’ apesar de ser ele o elemento que anima e move 0
Municipio, e que molda sua autonomia. Os interesses gerais sdo0 comuns
a todas as partes da Nacéo, os regionais a algumas partes e 0s locais sao
préprios a certas partes, como 0s Municipios.

Mas isso ndo é suficiente. A maioria dos autores consultados
nao fornece critérios rigidos, ao tempo que outros, como José Nilo de
Castro'®* sugere o método francés “reunido de indicios”, pois este
interesse, para ser caracterizado e identificado, obedece a critérios
mutaveis e empiricos pelo fato da existéncia de circunstancias as mais
diversas.

Ja Michel Temer, afirma: “a identificacdo desse ambito
material referente ao interesse local é de fundamental importancia pois é
a partir dessa descoberta que se define a competéncia legiferante sobre a
matéria”. E conclui: “Tudo quanto dissermos leva a conclusdo de que a
competéncia do Municipio em tema de interesse local ser4 desvendada
casuisticamente. %"

Esse ultimo entendimento parece ser a que confere ao ente
local uma maior liberdade de acdo, cabendo, quando da ocorréncia de

conflito quanto a autonomia e ao interesse, submeté-lo ao controle

%9 MEIRELLES, H. L.., Direito Municipal Brasileiro, p. 135.

1%0 constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil — 1891. art. 68.
11 CASTRO, J.N., Morte ou ressurreicado dos Municipios?, p.46.

2 TEMER, M., Elementos de Direito Constitucional, p. 106.
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jurisdicional de constitucionalidade. Para uma melhor compreenséo, pode-

se verificar na decisao abaixo:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. MUNICIPIO:
HORARIO DE FUNCIONAMENTO: ESTABELECIMENTO
COMERCIAL: COMPETENCIA MUNICIPAL. SUMULA 645-STF.

I. - A fixacdo de horéario de funcionamento de estabelecimento comercial
€ matéria de competéncia municipal, considerando improcedentes as
alegacdes de ofensa aos principios constitucionais da isonomia, da livre
iniciativa, da livre concorréncia, da liberdade de trabalho, da busca do
pleno emprego e da prote¢do ao consumidor. Precedentes.

II. - Incidéncia da Sumula 645-STF.

lll. - Em relagdo a alinea ¢ do art. 102, Ill, da Constituicdo Federal,
também ndo merece acolhida o prosseguimento do recurso
extraordinario. E que n&o houve demonstracdo de que o acordido
impugnado teria violado o texto constitucional julgando valida lei ou ato
de governo local contestado em face da Constituig&o.

IV. - Agravo néo provido.

(Al 481886 AgR / SP - SAO PAULO - AG.REG. NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO Relator: Min. CARLOS VELLOSO, J. 15/02/2005,
Segunda Turma STF Publicacdo: DJ 01-04-2005 PP-00054 EMENT
VOL-02185-07 PP-01309) (Grifei)

Tal posicionamento, ao ter sido proferido reiteradas vezes, ja
restou sumulado pelo STF sob n° 6453, tendo como referéncia legal o
art. 30, inciso | da CFB.

Ainda em relacédo ao interesse local, caso este se encontre
presente, poderd o0 Municipio também, estabelecer cooperacdo e
parcerias com a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os outros
municipios no encaminhamento de acdes voltadas ao fiel cumprimento de
tais preceitos constitucionais.

Tramita no Congresso Nacional, o Projeto de Lei
Complementar 12 de 2003, de autoria do Deputado Federal Sarney Filho,
cuja sumula prevé: “Fixa normas para a cooperacao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no que se refere as
competéncias comuns previstas nos incisos VI e VIl do art, 23 da

Constituicdo Federal” .

163 STJ Stmula 645: “E COMPETENTE O MUNICIPIO PARA FIXAR O HORARIO DE
FUNCIONAMENTO DE ESTABELECIMENTO COMERCIAL.” Aprovado na Sesséo
Plenéria de 24/9/2003. Publicagdo no DJ de 9/10/2003, p. 2; DJ de 10/10/2003, p. 2; DJ
de 13/10/2003, p. 2. Disponivel em: www.stf.gov.br/Jurisprudencia/Jurisp.asp&Sectl
acessado em 17.06.05

184 O paragrafo Gnico do art. 23, estabelece que “Lei complementar fixara normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.”
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O referido projeto recebeu parecer favoravel com emendas
aditivas e modificativas da Comissdo Permanente de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel da Camara Federal, cujo parecer do relator
Deputado Ronaldo Vasconcellos, foi embasado nas licdes do professor
Paulo Afonso Leme Machado:

Il - VOTO DO RELATOR:

Ha muito esperava-se a iniciativa legislativa de definicdo da forma de
cooperacao entre os entes federativos prevista no paragrafo Gnico do
art. 23 da Constituicdo Federal, no que concerne a area ambiental. Se
examinarmos, na COMISSAO DE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL e em outras de contetdo
conexo, as transcricbes de cada uma das audiéncias publicas
realizadas, os relatérios das Comissdes Parlamentares de Inquérito ou
AcgOes de Fiscalizagdo e Controle, ou mesmo as atas das discussoes
cotidianas dos projetos, requerimentos e outras iniciativas legislativas,
encontraremos exaustivamente repetidos o0s reclames sobre a
necessidade de regulamentacdo de tal artigo, por meio de Lei
Complementar, para que a eficiéncia e a transparéncia possam imperar
nos procedimentos dos 0Orgdos de prote¢cdo ambiental nas varias
instancias administrativas.

Importante, no entanto, antes de qualquer averiguacdo de cunho
técnico, € procurar captar a idéia que tem, o autor da proposicdo, a
respeito do alcance que se quer com a pretendida cooperacao
mencionada no texto constitucional. No nosso entender, dois aspectos
fundamentais foram gravados pelos constituintes, quando concebido o
art. 23. Propbe-se ao legislador o desafio de manter inabalavel o
espirito da competéncia comum e, ao mesmo tempo, torné-la viavel,
pelo instituto da Lei Complementar, tendo em vista a convivéncia
administrativa dos entes federativos no terreno da cooperagéo e nao da
competicao.

Sobre esses aspectos que consideramos norteadores de uma proposta
de Lei Complementar, muito adequadamente trata Paulo Affonso Leme
Machado, cujas consideragBes transcrevo a seguir:

“No art. 23, a Constituicdo Federal faz uma lista de atividades que
devem merecer a atencdo do Poder Publico. O modo como cada
entidade vai efetivamente atuar em cada matéria dependerd da
organizacdo administrativa de cada érgdo publico federal, estadual e
municipal. O art. 23 merece ser colocado em pratica em concordancia
com o art. 18 da mesma Constituicdo, que determina: “A organizacao
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos,
nos termos desta Constituig&o”.

A Autonomia nao significa desunido dos entes federados. Também nao
deve produzir conflito e dispersédo de esforcos. Mas a autonomia deve
ensejar que o Municipio tenha ou possa ter sistemas de atuacao
administrativa ndo semelhantes ou desiguais aos vigentes nos Estados.
Os Estados, por sua vez, poderdo ter, também, sua organizacdo
administrativa ambiental diferente da do governo federal. Assim, as
normas gerais federais ambientais ndo podem ferir a autonomia dos
Estados e dos Municipios, exigindo dos mesmos uma estrutura
administrativa ambiental idéntica a praticada no ambito federal”.

Em outro trecho de suas consideracdes, ele ainda afirma:

“A cooperagdo ha de ter duas finalidade indeclinaveis — o equilibrio do
desenvolvimento e o equilibrio do bem-estar em ambito nacional.
Portanto, é uma das tarefas da lei complementar criar instrumentos que
evitem que um Estado da Federag&o ou um Municipio possa descumprir
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a legislacdo ambiental ao atrair investimentos, praticando um
desenvolvimento ndo sustentado”.

Tais aspectos, que julgo fundamentais, sem duavida foram guia na
elaboracdo da proposicdo ora apreciada, a partir do que, entendo,
podemos avancar na analise propriamente técnica de seu contetdo.
Tendo em vista colaborar para o aprimoramento do texto, a cada
observacdo que julgamos relevante, citamos, simultaneamente, a
emenda por nés oferecida, visando aperfeicoa-lo, segundo um olhar que
procurou preencher lacunas e evidenciar cuidados, sem, no entanto, ter
a pretensdo de deter, em Ultima instancia, a verdade. Mesmo porque
entendemos, como também entende o autor, que essa iniciativa
legislativa deve servir de base para intenso e abrangente debate
nacional, cujo fim é o fortalecimento do SISNAMA, para que possamos
atingir, de fato, uma gestao de recursos ambientais brasileiros a altura
da riqueza de nosso patriménio natural. **® (grifos no original)

Instrumentos potencializadores da autonomia municipal, as
Associacdes de Municipios, os Consorcios Publicos e os Convénios de
cooperacao para a gestdo associada de servigos publicos entre os entes
federados, tém sido largamente utilizados, como demonstra a pesquisa
divulgada pelo IBGE'*, sobre a gestdo dos municipios brasileiros:

Diversos municipios, principalmente os menores, tém viabilizado
projetos de interesse comum através dos consércios entre duas ou mais
prefeituras. Em 2002, o consércio mais freqiiente, encontrado em quase
40% dos municipios, era o de Salde. Entre aqueles com mais de 500
mil habitantes, porém, 51,5% tinham consorcios na area de Meio
Ambiente, enquanto entre os com até cinco mil habitantes, a proporgéo
era de 8,3%. Os consorcios na area de Saude eram os mais frequentes:
a propor¢do de municipios com esse tipo de consércio passou de
37,0%, em 1999, para 38,8% em 2002. Neste Ultimo ano, a maior
proporcéo foi verificada entre os municipios com até 5.000 habitantes
(46,1%), contra 9,1% naqueles com mais de 500 mil habitantes. Ainda
na area de Saude destacaram-se as Regides Sul (60,5%) e Sudeste
(59,3 %). Em relagdo aos consorcios de Meio Ambiente foi verificado
comportamento inverso. Em 2002, eles eram encontrados em mais da
metade (51,5%) dos municipios com mais de 500 mil habitantes, e em
apenas 8,3% daqueles com até 5.000 habitantes. Os destaques foram
as regides Sul (17,4%) e Sudeste (19,0%).

Tais instrumentos relacionam-se diretamente ao principio da
cooperacgao, possibilitado aos participantes que esta se concretize dentro
de uma escala adequada, no &mbito das matérias de interesse local. S&o
de relevante importancia por proporcionarem nao somente a otimizagcao
dos recursos e esfor¢cos, mas também por trazerem uma perspectiva de

superacdo da cultura da fragmentacdo da gestdo municipal, em matérias

165 BRASIL, Camara Federal. Disponivel em <http://www3.camara.gov.br/sileg/Prop_
Detalhe.asp?id=104885> acessado em 19/06/2005.

1%6 IBGE. Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais. Perfil dos Municipios Brasileiros -
Gestdo Publica 2002 disponivel em http://www.ibge.gov.br/home/presidéncia/noticias/
noticia_impressao.php?id_noticia=345 acessado em 12.07.05.


http://www3.camara.gov.br/sileg/Prop_%20Detalhe.asp?id=104885
http://www3.camara.gov.br/sileg/Prop_%20Detalhe.asp?id=104885
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onde tais praticas tém se demonstrado insuficientes e até prejudiciais,
como é o caso do enfrentamento das questdes socioambientais.

Recente legislacdo veio a regulamentar a contratagcdo de
consorcios publicos e convénios e a transferéncia total ou parcial dos
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos, de que trata o Titulo IX (Das Disposicoes
Constitucionais Gerais) da Carta vigente, em seu artigo 241%". Os
consorcios publicos tém como objetivos viabilizar a gestdo publica nos
espacos metropolitanos, permitir que pequenos e grandes Municipios
ajam em parceria, possibilitar aliancas em regides de interesse comum,
como bacias hidrograficas ou pélos regionais de desenvolvimento,
melhorando a prestacdo de servigos publicos por meio de politicas e
acOes conjuntas.

Trata-se da Lei Federal, 11.107 de 06 de abril de 2005, a
qual vem causando grande inquietagcdo dos juristas nacionais, por ter a
referida lei instituido tais consorcios como pessoas juridicas de direito
privado, o que vem dividindo opinides*®®. Nao cabe no presente trabalho
uma analise aprofundada de tal legislacdo, merecedora esta de uma
avaliacdo especifica, ficando o registro da importancia de tais consércios
e convénios de cooperacao, que trata o art. 241, para a consecucao das
atribuicdes constitucionais dos Municipios.

Demonstrados a origem e o desenvolvimento historico e
legal do Municipio, a partir desse ponto sera procedida a analise da
capacidade municipal de realizar uma gestdo voltada a consecucéo de
seu dever poder de agir em defesa e na preservacdo do ambiente, em
seus ambitos natural, artificial e cultural, decorrente de suas competéncias
material e legislativa, sem antes deixar de proceder um breve resgate da
evolucdo normativa da legislacdo ambiental brasileira e de conceituar o

bem ambiental.

167 Art. 241 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por

meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

Para maiores esclarecimentos vide Miguel Reale em www.miguelreale.com.br/
parecer .htm e também https://www.presidencia.gov.br/scpai/consorcios/ pareceres.htm
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3.
O Municipio e o Meio Ambiente:

3.1.
Evolucdo normativa da protecdo socioambiental.

3.1.1.
A protecdo ambiental antes da CFB de 1988.

No Brasil, verifica-se o disciplinamento em relacdo as
questdes ambientais desde a fundacdo das primeiras villas e
municipalidades, em conformidade com as determinacdes contidas nas
Ordenacdes®, durante sua vigéncia. Apés a Constituicdo Imperial de
1824, que garantiu o direito de propriedade em toda a sua plenitude, este
tipo de preocupacao foi inserido na lei do 1 de outubro de 1828, cujo
escopo era dar forma as Camaras Municipais e marcar suas atribuicoes,
notadamente nos oito artigos que compde as posturas policiais.

Logicamente tais previsdes legais, ndo continham a atual
apreensdo holistica, decorrente da visdo ecologica. O modelo
mercantilista dominante, avancava pelo mundo sob uma dtica
expansionista de dominacéo de carater eminentemente antropocéntrica e
reducionista, habituada a analisar as coisas de maneira compartimentada,

isolada, ignorando as interagbes com o todo, contexto que gerou a crise

1% As mencdes encontradas com referéncia aos elementos do ambiente nas

Ordenacdes Afonsinas (1446), sdo muito pontuais e de cunho patrimonialista. Ja nas
Ordenacdes Manoelinas (1521) podem ser encontradas regras visando proteger algumas
espécies animais através da proibicdo da caca de lebres, perdizes e coelhos e ainda
restricdes a venda de colméias onde ndo se preservasse a vida das abelhas. Havia
ainda a imposicdo de multa pecuniaria aos que promovessem 0 corte de arvores
frutiferas. Nas Ordenag@es Filipinas (1603) novos aspectos apresentam-se inseridos nos
regulamentos. PreocupagBes com a urbanizagdo das villas e cidades, através da
construcdo de calgadas, chafarizes, pontes e incentivo ao plantio de arvores em terrenos
baldios. Foi proibido o lancamento nos rios e lagos, de material que os sujasse ou
comprometesse a vida dos peixes. Foi também proibido que qualquer pessoa
desfigurasse ou destruisse, qualquer edificio ou monumentos em que houvesse
esculpida figura ou letreiro que mostrasse ser dos tempos dos fenicios, gregos, romanos,
godos ou arabicos. FREITAS, V.P.de. A Constituicdo Federal e a efetividade das normas
ambientais, p.19. HORTA, R. M., Estudos de Direito Constitucional, p. 303.PIRES. M.C.,
Da protecao ao patrimdnio cultural,.p. 29.
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ambiental agora combatida. Essas previsdes resumiam-se a dois nucleos
normativos em especial: um, apenas pontual em relacdo a algumas
situagBes convenientes ou inconvenientes ao modo de vida da época.
Outro, com vistas a regulamentar o extrativismo e a comercializacdo dos
recursos naturais economicamente viaveis.

A primeira Constituicdo Republicana de 1891, estabeleceu
em seu art. 34, dentre as atribuigdes privativas do Congresso Nacional, a
competéncia de legislar sobre temas e normas de propriedade.

Nesse contexto, as primeiras normas que visaram a
protecdo ao patrimdénio cultural foram fixadas em decorréncia da
preocupac¢ao da Igreja com a preservacao da arte sacra sob a guarda das
paréquias, pelo seu valor de antiguidade ou tradicdo'’®, e também em
decorréncia da saida de obras de arte do Brasil.

No ambito cultural, Carlos Marés registra o valor do Decreto
1.596/22, que criou 0 Museu Historico Nacional, e ainda da Semana de
Arte Moderna de 1922, por sua influéncia na iniciativa de varias propostas
legislativas cuja luta somente gerou normas concretas através do Decreto
Lei 25/37'"*, conhecido como a Lei de Tombamento, criando os quatro
livros do tombo: Livro do Tombo Arqueoldgico, Etnografico e Paisagistico,
Livio do Tombo Histérico, Livro do Tombo das Belas-Artes e Livro do
Tombo das Artes Aplicadas, vindo a organizar a protecdo do patriménio

|172

histérico e artistico nacional™'“, e que segundo o professor “é ainda o

1% Comenta Maria Coeli Simdes Pires, que uma das primeiras manifestagcdes nacionais

que se tem noticia, em defesa do patriménio artistico, foi a matéria publicada por Alceu
Amoroso Lima, na Revista do Brasil (set/dez de 1916) registrando sua preocupacéo apés
peregrinacdo cultural pelas cidades de Minas, o qual soou como um grito de alarma em
defesa do patrimbnio histérico e artistico. O professor Carlos Marés registra a
importancia do Decreto 1.596/22, que criou o Museu Histérico Nacional, e ainda da
Semana de Arte Moderna de 1922, por sua influéncia na iniciativa de varias propostas
legislativas cuja luta somente gerou normas concretas em 1937, através do Decreto Lei
25/37. PIRES, M. C.Da prote¢&o ao patrimdnio cultural, p.31.SOUZA FILHO, C. M., Bens
culturais e protecéo juridica, p. 41

"' Tal Decreto é considerado pelo professor Carlos Marés, completo como Lei de
Tombamento, ndo sendo correto admiti-lo como Cddigo de preservacdo de bens
culturais, pois deficiente quanto aos bens culturais locais por ndo haver previsdo entre
seus objetivos de proteger as manifestagfes diretas da cultura brasileira. SOUZA FILHO,
C. M.,Bens culturais e protecao juridica, p. 51 et. seq.

2 bid., p. 41 et. seq..
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mais importante instrumento de protecdo ao patriménio cultural
brasileiro”* "3,

Essas questbes vao ganhando importancia aos poucos e sé
deixam de ser incidentais e consideradas de forma isolada, principalmente
sob o angulo patrimonialista, sobretudo a partir do advento da Lei
6.938/81'".

Antes da vigéncia da sobredita lei, houve outras previsdes
constitucionais e infraconstitucionais em relacdo as questdes
ambientais'™. A Constituicdo Federal de 1934 a primeira Carta a definir
no pais o Estado do Bem Estar Social, previu restricGes ao exercicio do

176

direito de propriedade~"" e atribuiu em seu art. 10, Ill, como competéncia

concorrente da Unido e dos Estados, a protecdo das “belezas naturais e
0s monumentos de valor historico ou artistico, podendo impedir a evasao

de obras de arte”, no art. 148, estabelece:

Cabe a Unido, aos Estados e aos Municipios favorecer e animar o
desenvolvimento das ciéncias, das artes, das letras e da cultura em
geral, proteger os objetos de interesse histérico e o patriménio artistico
do Pais, bem como prestar assisténcia ao trabalhador intelectual.

Em 1937, a Constituicdo estabeleceu como matérias
passiveis de serem legisladas suplementarmente: as riquezas do subsolo,
agua, energia hidrelétrica regime de eletricidade e obras de higiene
populares, bem como reduziu “a protecdo dos bens culturais a sua forma

monumental”!’’, e em seu Art 134 estabeleceu:
Os monumentos histéricos, artisticos e naturais, assim como as
paisagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam
73 |bid., p. 50.

17 A Lei 6.938 de 31 de agosto de 1981, alterada pela Lei 7.804, de 18 de julho de
1989, definiu o conteddo juridico de meio ambiente, e dispds sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de aplicacdo, e outras providéncias.

> A protecdo imposta ao ambiente como restricio ao exercicio do direito de
propriedade, ndo se coadunava ao conteudo liberal das Constituicbes de 1824 e 1891,
as quais atribuiam a propriedade carater absoluto. Tal protecdo somente veio a ser
contemplada a partir das Constituicées instituidoras do Estado do Bem-Estar Social
(1934) onde a propriedade plena foi relativizada pelo interesse publico, passando a gerar
obrigacdes, que evoluiram até a protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.
® Em relacdo ao direito de propriedade, é introduzido implicitamente o principio da
funcdo social (influenciado pelo art. 153 da Constituicdo de Weimar: “ A Constituicao
garante a propriedade. O seu conteddo e os seus limites resultam da lei. (...) A
propriedade obriga, e 0 seu uso e exercicio devem ao mesmo tempo representar uma
funcé@o no interesse social”) de acordo com o prescrito no art 113, item 17, capitulo dos
direitos e das garantias individuais: “é garantido o direito de propriedade, que ndo podera
ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar,
assegurando a indenizagéo prévia e justa nos casos de desapropriacdo por necessidade
de utilidade publica” .

" SOUZA FILHO, C. M., op. cit. p. 46
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da protec@o e dos cuidados especiais da Nacdo, dos Estados e dos

Municipios. Os atentados contra eles cometidos serdo equiparados aos

cometidos contra o patriménio nacional.

A CFB de 1946 manteve de forma implicita a atribuicdo da
Unido dispor sobre normas gerais sobre a politica urbana, através de suas
competéncias privativas de legislar sobre desapropriacdo, trafego
interestadual, aguas, energia elétrica e de estabelecer o plano nacional de
viacdo. No tocante ao direito de propriedade, incluiu como critério para a
desapropriacdo, o interesse social ao lado da necessidade ou utilidades
publicas. Inseriu ainda através do art 147, a condicdo do uso da
propriedade ao bem-estar social, permitindo que mediante lei, sejam
estabelecidos requisitos necessarios a promocao da justa distribuicdo da

propriedade com igual oportunidade a todos.

Quanto a cultura, fez referéncia ao tema, nos Art 174: “O
amparo a cultura é dever do Estado. Paragrafo unico - A lei promovera a
criacdo de institutos de pesquisas, de preferéncia junto aos
estabelecimentos de ensino superior.” e Art.175: “As obras, monumentos
e documentos de valor histérico e artistico, bem como 0os monumentos
naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam sob

a protecdo do Poder Publico”.

Na CFB de 1967, a preocupacdo com o0s elementos
ambientais € demonstrada no Titulo IV - Da Familia, da Educacéo e da
Cultura, que no Art. 172 repetiu o disposto no art 174 da Carta anterior,
mas complementando seu Paragrafo Unico: “Ficam sob a protecéo
especial do Poder Publico os documentos, as obras e os locais de valor
histérico ou artistico, 0s monumentos e as paisagens naturais notaveis,

bem como as jazidas arqueoldgicas”.

Através da interpretacdo desse texto constitucional, observa-
se caber a Unido a atribuicdo de legislar sobre as normas gerais de
protecdo a saude, jazidas, minas e outros recursos minerais, florestas,
caca e pesca, aguas, energia elétrica e telecomunicacdes, trafego e

transito nas vias terrestres estabelecer e executar planos regionais de
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desenvolvimento nacional a fim de nortear a execuc¢éo da politica urbana
nos Municipios*’®.

A Emenda Constitucional de 1969 manteve o texto anterior
em seu Art. 180, e ampliou a atencdo ao tema ao introduzir o Art. 172,
que dispbs: “A lei regulard, mediante prévio levantamento ecolégico, o
aproveitamento agricola de terras sujeitas a intempéries e calamidades” e
foi além: “o mau uso da terra impedira o proprietario de receber incentivos
e auxilios do governo”.

Com referéncia a legislacéo infraconstitucional anterior a Lei

Federal 6.938/81, varios codigos, leis e decretos foram editados’®, mas

178 Nelson Saule Jr. comenta gue implicitamente, o texto constitucional de 1967, conferiu
condig@es juridicas para a instituicdo de um sistema de normas urbanisticas onde a
unido caberia editar a lei de desenvolvimento urbano e estabelecer planos nacionais, e
aos Municipios estabelecer normas urbanisticas como as de uso e ocupagéo e instituir
especialmente o plano diretor de desenvolvimento integrado. SAULE JR. N., Novas
perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento constitucional da Politica
Urbana. Aplicacéo e eficacia do Plano Diretor, p. 90.

" periodo anterior a data da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (31.08.81):
dentre os textos especificos notaveis, relacionados particularmente com a protecéo dos
recursos naturais e dos bens de valor cultural (histérico, artistico, monumental,
paisagistico, arqueolédgico), destacam-se os seguintes: Lei 3.071, de 1.1.16 (Cddigo
Civil) arts. 15, 159, 554, 555 e 584; Dec. 1.596,de 02.08.22, Cria 0 Museu Hist6rico
Natural; Dec. 16.300, de 31.12.23, Regulamento de Saude Publica; Dec. 22.928 de
12.07.33, Declara a cidade de Ouro Preto, Monumento Histérico Nacional; Dec. 24.634,
de 10.7.34 (Codigo de Aguas); Dec.-lei 25, de 30.11.37, sobre a protecdo do Patriménio
Historico e Artistico Nacional; Dec.-lei 1.985, de 29.1.40 (Cédigo de Minas), com a nova
redacdo dada pelo Dec.-lei 227, de 28.2.67 (Cdodigo de Minera¢éo), e com as alteracdes
das Leis 7.085/82 e 7.312/85; Dec.-lei 2.848, de 7.12.40 (Cddigo Penal), arts. 163, lll,
165, 166, 50-259 e 270-278; Dec.-lei 3.365, de 21.6.41, sobre desapropriagdo por
utilidade publica; Dec.-lei 3.866 de 11.41, da poderes ao Presidente da Republica para
determinar o cancelamento de tombamento feito pelo Sphan; Dec.-lei 7.713 de 23.04.45,
declara a cidade de Mariana Monumento Nacional brasileiro; Dec.-lei 25.175 de
03.07.45, declara o Santuario de Nossa Senhora dos Prazeres Monumento Nacional
brasileiro; Lei 3.924, de 26.7.61(Lei dos Sambaquis), sobre 0s monumentos
arqueologicos e pré-historicos; Lei 4.504, de 30.11.64 (Estatuto da Terra), com as
alteracbes da Lei 6.749, de 10.12.79; Lei 4.591, de 16.12.64, dispde sobre o condominio
em edificacdes e as incorporacdes imobiliarias; Lei 4.737, de 15.7.65, (Cédigo Eleitoral)
arts. 243, VI e VIII, e 247; Lei 4.771, de 15.9.65, (novo Cddigo Florestal brasileiro), com
as alterag@es posteriores, notadamente da Lei 7.511, de 7.7.86, que deu nova redacao
ao criticado art. 19; Lei 4.778, de 22.9.65, sobre a obrigatoriedade de parecer prévio das
autoridades florestais na aprovacédo de plantas e planos de loteamento; Lei 4.845, de
19.11.65, proibe exportacdo de obras de arte e oficios do periodo monarquico; Dec.-lei
58.077 de 24.03.66, declara a cidade de Parati Monumento Nacional brasileiro; Lei
5.106, de 2.09.66, sobre os incentivos concedidos a empreendimentos florestais; Lei
5.108, de 21.9.66 (CdAdigo Nacional de Tréansito), (Dec. regulamentar 62.127, de 16.1.68,
art. 65, I, 11, 111); Lei 5.197, de 3.1.67, sobre a protecdo da fauna terrestre,com as
alteracdes especialmente da Lei 7.584, de 7.1.87; Dec.-lei 221, de 28.2.67 (Codigo de
Pesca), sobre a protecdo da flora e fauna aquaticas; Dec.-lei 289, de 28.2.67, sobre a
criagdo do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — IBDF; Lei 5.318, de
29.9.67, sobre a instituicdo da Politica Nacional de Saneamento e criacdo do Conselho
Nacional de Saneamento; Dec. 62.018, de 29.12.67, sobre o regimento do IBDF; Lei
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como adverte José Afonso da Silva, “O certo € que ainda nao se tinha
encarado o problema segundo uma visdo que inter-relacionasse todos o0s
setores”*®°,

Igualmente merecedor de atencédo € o demonstrado por Raul
Machado Horta: “O ingresso autbnomo do meio ambiente, na legislacao
ordinéria federal brasileira”, foi embasado na “competéncia constitucional
da Unido Federal para legislar sobre normas gerais de defesa e protecao
da saude, contemplada na Constituicdo Federal de 1967 (art 8°, XVIl,c),
resultando na “expedicdo do Decreto-Lei n.° 1.413, de 14 de agosto de
1975, que dispunha sobre o controle da poluicdo do meio ambiente
provocada por atividades industriais. Instituindo politica de natureza
preventiva...” Ao que definiu ele, como “a primeira manifestacéo legislativa

de protecdo autdnoma do meio ambiente™'®*.

{3

Acompanhando ainda o seu raciocinio, ter-se-a que: “0s
propésitos do Decreto-Lei n.° 1.413 de 1975, foram ampliados em
legislacéo federal posterior, correspondendo as exigéncias da consciéncia

coletiva”, assim, conclui o autor que “a Lei n.° 6.938, de 31/08/81,

5.471 de 09.07.68, que proibe exportacédo de bibliotecas e acervos documentais sobre o
Brasil; Dec.-lei 68.045 de 13.01.71, declara a cidade de Cachoeira Monumento Nacional
brasileiro; Dec. 73.069, de 1.11.73, sobre aprovacdo do Projeto de Desenvolvimento e
Pesquisa Florestal do Brasil PRODEPEF e Constituicdo da Comissao Nacional de
Pesquisa Florestal; Lei 6.225, de 14.7.75, sobre a protecdo do solo (Dec. 77.775, de
8.6.76); Dec.-lei 1.413, de 14.8.75, sobre o controle da poluicdo do meio ambiente
provocada por atividades industriais; Lei 6.292 de 15.12.75 sujeita o tombamento de
bens & homologacdo do Ministro da Educacdo e Cultura; Dec.-lei 1.503, de 23.12.76,
sobre incentivos fiscais para empreendimentos florestais; Dec. 79.046, de 27.12.76,
sobre a aplicacdo dos incentivos fiscais para o desenvolvimento florestal do Pais; Dec.
80.918, de 12.12.77, sobre a promulgagdo da Convencdo relativa a Protecdo do
Patrimdnio Mundial, Cultural e Natural; Lei 6.513, de 20.12.77, sobre a criagao de areas
especiais e locais de interesse turistico; Lei 6.576, de 30.9.78, sobre a proibigdo do
abate do acaizeiro em todo o territério nacional; Lei 6.607, de 7.12.77, sobre a
declaragdo do pau-brasil como arvore nacional e instituicdo do dia do pau-brasil;
Dec.84.017, de 21.9.79, sobre a aprovacdo do Regulamento dos Parques Nacionais
Brasileiros; Instru¢do Normativa 1, de 11.4.80, IBDF, sobre o estabelecimento de
normas para exploracdo e reposi¢bes florestais; Lei 6.766, de 19.12.79, sobre o
parcelamento do solo urbano; Lei 6.803, de 2.7.80, sobre as diretrizes basicas para,
zoneamento industrial nas éareas criticas de poluicdo, destacando-se, dentre as
obrigacdes do responsavel, a de manutencao de anéis verdes de isolamento no contorno
da zona; Dec. 84.973, de 29.7.80, Sobre a co-localizacdo de estacdes ecoldgicas, e
usinas nucleares; Lei 6.833, de 30.09.80, Cadigo Brasileiro do Ar; Lei 6.902, de 27.4.81,
sobre a criacdo de estacdes ecolégicas e areas de protecdo ambiental; Dec. 86.028, de
27.5.81, sobre a instituicdo em todo o territério nacional da Semana Nacional do Meio
Ambiente.

180 g|LVA, J. A., Direito Ambiental Constitucional, p. 39.

81 0 autor logicamente referiu-se ao aspecto natural do meio ambiente. HORTA, R.M.
Estudos de Direito Constitucional,p. 305.
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incorporou as tendéncias da opinido publica e consolidou as linhas
fundamentais da politica nacional do meio ambiente”

Cabe ressaltar que toda essa inovagdo inserida no
ordenamento brasileiro ocorreu concomitantemente a tendéncia mundial
de uma maior consciéncia ambiental'®*, desencadeada por movimentos
como o fundado em 1968, que reuniu um grupo composto de cientistas,
educadores, economistas, humanistas, denominado de Clube de
Roma'®, com o propésito de debater a respeito dos grandes problemas
que ja atingiam a humanidade.

Ainda sob a égide dessa forte tendéncia, realizou-se a
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Ambiente Humano em 1972, na
cidade de Estocolmo, cujo resultado formal constituiu a Declaragdo sobre
o Ambiente Humano, a qual proclamou uma série de consideracdes e
expressou através de vinte e seis principios fundamentais a convicgao
comum de preservar e melhorar o meio ambiente, que foi discutida e
aprovada pelas nacdes participantes, inclusive pelo Brasil.

Outra resolucdo adotada pela Assembléia das NacOes
Unidas foi a Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento'®, que
considerou o direito ao desenvolvimento como um direito humano
inalienavel em virtude do qual toda pessoa humana e todos 0s povos
estdo habilitados a participar do desenvolvimento econdmico, social,

cultural e politico, e definindo a pessoa humana por sujeito central desse

82 Talvez ja coubesse ai o termo socioambiental, uma vez que a partir desse periodo

iniciaram-se intensas manifestacdes e pactos mundiais sobre os temas ambientais,
culturais, sociais e direitos humanos: Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais das nagfes Unidas de 1966, A Conferéncia Internacional de Direitos
Humanos, ocorrida em Teerd em 1968, O Pacto Internacional de Direitos Humanos Civis
e Politicos, a Declaragdo sobre a concessdo da independéncia aos paises e povos
coloniais, a Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as Formas de
Discriminacéo Racial.

8 O Clube de Roma é uma organizacio internacional cuja missdo é "agir como um
catalisador de mudancas globais, livre de quaisquer interesses politicos, econémicos, ou
ideolégicos". A organizagdo busca analisar os problemas chave da humanidade. De seus
relatdrios preparatdrios para a Conferéncia de Estocolmo, notabilizou-se em 1972 o
intitulado "Limits to growth" (Limites do crescimento), que trabalha a idéia de que o
planeta é um sistema finito de recursos, submetido as pressdes do crescimento
exponencial da populacdo e da produgdo econdmica, cujas conclusfes apontam o
horizonte do colapso do sistema.

18 Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento adotada através da Resolucdo
41/128 da Assembléia Geral das Nac8es Unidas de 04 de dezembro de 1986. Disponivel
em www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/bmestar/dec86.htm acessado em 11.07.05
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desenvolvimento, devendo ser participante ativo e beneficiario do direito
ao desenvolvimento.

José Afonso da Silva'®, avalia que esses principios
fundamentais de protecdo ambiental, influiram sobremaneira na
elaboracdo do Capitulo dedicado ao meio ambiente da CFB de 1988.
Ronaldo Coutinho destaca o relatério Nosso Futuro Comum (Relatorio
Brundtland) de 1987'%, como o fixador de uma espécie de padrdo na
discussdo das questdes ambientais, ao propor estratégias de longo prazo
para alcancar um desenvolvimento sustentavel, e cita as palavras de
Maristela Bernardo: “a Constituicdo brasileira, por exemplo, nos seus
dispositivos ambientais, filia-se diretamente ao Relatério Brundtland e foi
seu produto normativo mais imediato e bem sucedido, servindo de modelo

para outros paises”®’.

3.1.2.
A protegdo ambiental a partir da CFB de 1988.

Paulo Afonso Leme Machado, ressalta como formadores e
orientadores da geracédo e implementacédo do Direito Ambiental brasileiro,
0s seguintes principios*e®:

- 0 principio do direito a sadia qualidade de vida;

- 0 principio do acesso equitativo aos recursos naturais;

- 0S principios usuario pagador e poluidor-pagador;

- 0 principio da precaucéao;

185

Lo SILVA, J. A., Direito Ambiental Constitucional, p. 59.

Esse relatério foi elaborado pela Comissao Especial criada pela Assembléia Geral da
ONU, para sob a presidéncia da primeira ministra da Noruega, Gro Brundtland, propor
estratégias ambientais de longo prazo para alcancar um desenvolvimento sustentavel,
em termos mundiais, a partir da virada do século.

87 COUTINHO, R. L., Direito Ambiental das Cidades: questdes teérico-metodolégicas. In
Direito Ambiental das Cidades, p. 22..

188 Além dos citados e identificados por Leme Machado, José Afonso da Silva, enumera
e discorre a respeito dos vinte e seis principios da Declaracdo do Meio Ambiente
adotada pela Conferencia da ONU em 1972, como prolongamento da Declaracao
Universal dos Direitos do Homem, bem como dos vinte e sete novos principios da
Declaracdo do Rio de Janeiro de 1982, fazendo por fim, referéncia ao Protocolo de
Quioto todos eles subscritos pelo Brasil, e que vem sendo progressivamente introduzidos
na consciéncia juridica, de forma expressa ou implicita.
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- 0 principio da prevencao;

- 0 principio da reparacao;

- 0 principio da informacao e da notificacdo ambiental;

- 0 principio da participacdo (democracia direta);

Outros autores aumentam ainda o rol de principios ou até
apontam 0s mesmos sob outra denominacgédo, como formadores desse
direito fundamental: Toshio Mukai cita o principio da cooperacao,
alargando o principio da participacdo mencionado por Leme Machado,
inserindo a ele a cooperacdo entre os entes federados. Antonio Herman
Benjamin, traz ainda como principios gerais de direito ambiental, a
obrigatoriedade da intervencéo estatal, o da educagédo ambiental, e o da
responsabilidade da pessoa fisica e juridica (também destacado por José
Rubens Morato Leite), o principio da soberania interna e cooperacao
internacional, o principio da eliminacédo de modos de produ¢cédo e consumo
e da promoc¢do de politicas demogréaficas adequadas e o principio do
desenvolvimento sustentado.

Neste rol, certamente devem ser incluidos varios outros
principios que permeiam a Constituicdo atual, dentre eles o da igualdade,
o da fungéo social da propriedade, o da fungédo social da cidade, o da
subsidiariedade, que em virtude da nova 6ética apresentada pela CFB de
1988, impde a releitura de todos os textos legais a ela precedentes, com

“as lentes deste novo mandamento constitucional”&®

, € ainda por forca do
disposto no art. 5° § 2% “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime de principios por
ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica

Federativa do Brasil seja parte.”

18 Usando esta expressdo, o Professor Carlos Marés refere-se aos novos valores
protecionistas que a CFB de 1988 da aos bens culturais, que adquirem a conformacao
de bens, e afirma que para que tais valores sejam aplicados na integra, se faz
necessario um novo esforco legislativo, pois se a legislacdo anterior a nova Carta,
permanece em vigor por ndo afronta-la, também ndo lhe completa os propdsitos. Tal
afirmativa aplica-se também a toda a legislacdo que tutela bens que adquiriram tal
natureza juridica, e que foram hauridos antes da recepcao dos direitos difusos pela CFB
de 1988. SOUZA FILHO, C. M., op. cit., p. 49.
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A inclusdo do meio ambiente como bem juridico®®, resultado
da incorporacdo ao ordenamento patrio dos principios mencionados, ao
lado da evolugdo instrumental do direito brasileiro desde a
regulamentacdo da Acao Popular pela Lei 4.717/65, e posteriormente com
a Lei n° 7.437/85 que instituiu a Acdo Civil Publica'®, coroados com a sua
recepcado (insercdao) numa Constituicdo erigida sob a modelagem

192

democrética semi-direta—°, como normas fundamentadoras da protecéo

ao meio ambiente, consolidou um conjunto sistematizado de protecao ao

193

meio ambiente™” no qual este foi qualificado como bem de uso comum do

povo, de titularidade difusa'®, por tratar-se de direito coletivo
indivisivel ™.

Em decorréncia da existéncia desse conjunto sistematizado
de principios e regras peculiares, que guardam entre si uma relagcao
l6gica de coeréncia e unidade, citados por Celso Antonio Bandeira de

Mello como requisitos para a existéncia de uma disciplina juridica

%9Bens juridicos s&o valores materiais e imateriais que servem de objeto numa relacéo
juridica. PIVA, Rui Carvalho. Bem Ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000. p. 98. O
meio ambiente, como bem ambiental juridicamente tutelado, consiste no “conjunto de
condig0es, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Conceituacédo dada pelo art. 3°, inciso I,
da Lei Federal 6.938/81.

YlEssa Lei foi regulamentada pelo Decreto 92.302/86 que normatiza o Fundo para
Reconstituicdo de Bens Lesados por ela tratados.

1920 art. 1° da CFB de 1988 estabelece os principios fundamentais da Republica
Federativa do Brasil e fixa em seu paragrafo Unico: “Todo o poder emana do povo que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos desta Constituicdo”
% Em decorréncia da existéncia desse conjunto sistematizado de principios e regras
peculiares, que guardam entre si uma relacéo logica de coeréncia e unidade, citados por
Celso Antdnio Bandeira de Mello como requisitos para a existéncia de uma disciplina
juridica autdbnoma, parte da doutrina reconhece a existéncia do Direito Ambiental como
um ramo do direito autbnomo, ao que rebate Toshio Mukai, defendendo ter o Direito
Ambiental caracteristicas especiais dada a sua interdisciplinaridade, o que o leva a
defini-lo como “um Direito horizontal que cobre todos os demais ramos do Direito
(privado, publico e internacional) e um Direito de intera¢bes, que tende a penetrar em
todos os ramos do Direito para neles introduzir a idéia ambiental” MELLO, C. a., Curso
de Direito Administrativo, p. 25, MUKAI, T., Direito Ambiental Sistematizado. p. 12.

19 O professor Fiorillo, leciona que esses direitos foram definidos legalmente, através da
lei 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor), em seu artigo 81, apresentando-se
como um direito transindividual, tendo um objeto indivisivel, titularidade indeterminada e
interligada por circunstancias de fato. FIORILLO, C P. Curso de direito ambiental
brasileiro, 2004. p.6. ” Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das
vitimas podera ser exercida em juizo individualmente ou a titulo coletivo. Paragrafo
Unico. A defesa coletiva serd exercida quando se tratar de: | — interesses ou direitos
difusos, assim entendidos, para efeito desse Cadigo, os transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias
de fato”.

1% SOUZA FILHO, C. M., Os Direitos Coletivos, 2000.
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autbnoma, parte da doutrina reconhece a existéncia do Direito Ambiental
como um ramo do direito autbnomo, ao que rebate Toshio Mukali,
defendendo ter o Direito Ambiental caracteristicas especiais dada a sua
interdisciplinaridade, o que o leva a defini-lo como “um Direito horizontal
que cobre todos os demais ramos do Direito (privado, publico e
internacional) e um Direito de interacbes, que tende a penetrar em todos
os ramos do Direito para neles introduzir a idéia ambiental” **°.

Tais direitos difusos, tidos como de terceira geracéo,
prescritos pela Constituicdo, como assevera Carlos Marés, constituem
“funcdo abstrata da lei que se concretiza independentemente da

consciéncia ou vontade do sujeito”®’

0S (quais podem estar
expressamente declarados ou podem também resultar da interpretacdo
combinada e sistematica da Lei Maior.

Em seu artigo “Os direitos coletivos”, o professor Marés
destaca direitos coletivos desta natureza tutelados na CFB de 1988. S&o
eles:  direito coletivo a administragdo publica, direito coletivo ao
patrimdnio cultural, direitos coletivos dos povos indigenas, direito coletivo
a cultura local, direito coletivo ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, direito coletivo a biodiversidade, direito coletivo do
consumidor e direito coletivo a emanac¢do de norma juridica. Além destes,
faz mencéo a varios outros que mesmo tratando-se de direitos coletivos,
“tem traducdo e expressédo individual”: direito a isonomia de tratamento
perante a lei e o Estado; direito a vida; a liberdade; a seguranca; a saude;
a educacdo; a previdéncia e assisténcia social; ao sufragio universal e
secreto, de acesso a terra, ao trabalho, a remuneracédo minima.

Nesta oportunidade, serdo abordados, agrupadamente,

aqueles relacionados mais diretamente ao amplo conceito ambiental*®®

1% MELLO, C. A. B. Curso de Direito Administrativo, 1999. p 25., MUKAI, T. Direito
Ambiental Sistematizado. 2004. p. 12.

%7 SOUZA FILHO, C. M., Os Direitos Coletivos,. 2000.

%Tal conceito mostra a existéncia de trés aspectos do meio ambiente: | - meio
ambiente artificial, constituido pelo espag¢o urbano construido, consubstanciado no
conjunto de edificagdes (espaco urbano fechado) e dos equipamentos publicos (ruas,
pracas, areas verdes, espacos livres em geral: espaco urbano aberto); Il - meio ambiente
cultural, integrado pelo patrimdnio historico, artistico, arqueolégico, paisagistico, turistico,
gue, embora artificial, em regra, como obra do Homem, difere do anterior (que também é
cultural) pelo sentido de valor especial que adquiriu ou de que se impregnou; Ill - meio
ambiente natural, ou fisico, constituido pelo solo, a 4gua, o ar atmosférico, a flora; enfim,
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adotado pela CFB de 1988. Incluiu-se ai o direito também difuso a
administracdo publica, como fundamental a consecucdo dos direitos
anteriores:

Direito coletivo ao meio ambiente equilibrado: Este direito,
conta com um capitulo inteiro a ele dedicado, composto pelo artigo 225,
pelo qual foi consagrado como direito fundamental do homem com carater
juridico de 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 geracgoes.

Configura-se num direito fundamental que necessita para
sua consecugdo da atuacdo cooperada entre o Estado e a coletividade
como assevera Cristiane Derani: “A realizacdo individual deste direito
fundamental esta intrinsecamente ligada & sua realizacdo social*®®.
Compreende um macrobem, unitario e integrado, sendo incorpéreo e
imaterial quando assim considerado. E também se compfe dos
microbens, ou seja dos elementos que o constituem?®®.

Direito coletivo a cultura local e ao patriménio cultural:
Igualmente reconhecidos como direitos de titularidade difusa pelo
disposto no artigo 215, que estabelece a protecdo as culturas vivas, ou
nas palavras do professor, “um direito a sociodiversidade”, e no artigo
216, que define o patriménio cultural e submete a sua promocao e
protecdo ao Poder Publico com a colaboracédo da comunidade.

Equiparando em nivel de importancia, a biodiversidade a
sociodiversidade, a Carta de 1988 estabelece que o Patriménio Cultural é
formado pelos bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a
acdo e a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem as formas de express&o; os modos de

criar, fazer e viver; as criacdes cientificas, artisticas e tecnolégicas; as

pela interacdo dos seres vivos e seu meio, onde se d4 a correlagdo reciproca entre as
espécies e as relagdes destas com o ambiente fisico que ocupam. E este o aspecto do
meio ambiente que a Lei 6.938, de 31.8.1981, define em seu art. 3°, quando diz que,
para os fins nela previstos, entende-se por meio ambiente o conjunto de condi¢des. leis,
influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege
a vida em todas as suas formas. SILVA, J.A., Direito Ambiental Constitucional, p. 21.

19 DERANI, C., Direito Ambiental Econdmico, p.256.

29 BENJAMIN, A. H., In: Dano Ambiental, p 60.
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obras, objetos, instrumentos, edificacdes e demais espacos destinados as
manifestagdes artistico-culturais; os conjuntos urbanos e os sitios de valor
histérico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontolégico, ecolégico e
cientifico®*.

Direito as cidades sustentaveis, resultante do movimento do
Forum Nacional de Reforma Urbana, que mediante uma emenda popular
apresentada ao Congresso Brasileiro no processo constituinte, resultou
nos arts. 182 e 183 da Constituicdo Brasileira de 1988%°%. Tal direito veio
a ser posteriormente definido no art. 2°, inciso I, da Lei 10.257/2001 —

Estatuto da Cidade como sendo o direito a terra urbana, a moradia, ao

hY

saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e as futuras

geragoes.

De acordo com Celso Antonio Pacheco Fiorillo?®, este

direito decorre da analise sistematica da CFB de 1988, principalmente dos
artigos citados, como demonstra:

Com a edicdo da Constituicdo Federal de 1988, fundamentada em
sistema econbmico capitalista que necessariamente tem seus limites
impostos pela dignidade da pessoa humana (art. | ©, incs. lll e IV da
CF), a cidade - e suas duas realidades, a saber, os estabelecimentos
regulares e os estabelecimentos irregulares, - passa a ter natureza
juridica ambiental, ou seja, a partir de 1988 a cidade deixa de ser
observada no plano juridico a partir de regramentos adaptados téo-
somente aos bens privados ou publicos, e passa a ser disciplinada em
face da estrutura juridica do bem ambiental (art. 225 da CF) de forma
mediata e de forma imediata em decorréncia das determinacfes
constitucionais emanadas dos arts. 182 e 183 da Carta Magna (meio
ambiente artificial). Portanto, a cidade a partir da Constituicdo Federal
de 1988 passa a obedecer a denominada ordem urbanistica dentro de
parametros juridicos adaptados as necessidades do final do século XX
e inicio do século XXI. E, portanto, com base no novo conceito juridico
constitucional do que significa a cidade — o conceito de bem ambiental —
gue temos condi¢Bes de analisar a tutela juridica do denominado meio
ambiente artificial. (grifos no original)

201 Art. 216 da CFB de 1988.

292 Essa experiéncia, contribuiu para o tratado sobre a questdo urbana, denominado "Por
Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis”, elaborado na
Conferéncia da Sociedade Civil Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, durante a
Conferéncia das Nacdes Unidas Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, na cidade
do Rio de Janeiro (ECO-92).

2% FIORILLO, C. P., In: Estado de Direito Ambiental — Tendéncias: aspectos
constitucionais e diagnosticos, p. 277-278.
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José Afonso da Silva, ao consignar o mesmo entendimento,
complementa o assunto, tornando evidente a interconexédo dos direitos

citados:

Sai dos textos constitucionais referidos (art. 21 e XX art. 182) que a
Politica Urbana busca realizar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes, ... Tudo
isso, em Ultima analise, quer dizer que a Politica Urbana, tem por
objetivo construir e ordenar um meio ambiente urbano equilibrado e
saudavel. E que a qualidade do meio ambiente urbano constitui,
mesmo, um ponto de convergéncia de qualidade do meio ambiente
natural (dgua, ar e outros recursos naturais) e a qualidade do meio
ambiente artificial (histérico cultural), pois a qualidade de vida das
pessoas que se redunem nas comunidades urbanas estd claramente
influenciada por quanto suceda nos meios, natural, e obra do homem,
que se acham diretamente inter-relacionados. ***

Direito coletivo a administracdo publica: vem fundamentado
pelos artigos 37 e seguintes da CFB de 1988, que dispdem sobre o direito
a uma administragdo publica direta e indireta executada dentro dos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. Tem como instrumento judicial a Acado Popular regulada pela
Lei 4.717/65.

Diante do quadro apresentado pela Constituicdo de 19887,
a primeira a tratar especificamente sobre a protecdo ambiental, como
demonstra Raul Machado Horta, observando ndo conterem as Cartas
anteriores regras contemplando os direitos difusos, nem o “emprego da

palavra identificadora da moderna preocupacéo ecoldgica®*®”

, € possivel
verificar em seu texto varias referéncias explicitas?®®’, e outras

implicitas®®® ao meio ambiente.

204 SILVA, J. A. Direito Ambiental Constitucional, 2002. p. 218, 219.

%5 Considera-se o Meio ambiente ja inserido na nova Carta desde o seu Preambulo,
uma vez que o Estado Democratico visa assegurar a sociedade brasileira, dentre outros
direitos o do Bem Estar. Nesse sentido, verificar: DELGADO, J. A., Direito Ambiental e
Competéncia Municipal, p. 154.

2% HORTA, R. M., Estudos de Direito Constitucional, p. 307.

207 Como referéncias explicitas tem-se: art. 5°, LXXIII (legitimidade para interpor acdo
popular contra ato lesivo ao meio ambiente, ao patrimdnio histérico e cultural); art. 20, II
(considera entre os bens da Unido as terras devolutas indispensaveis a preservacéo do
meio ambiente); art. 23 (competéncia comum da todos os entes federados "proteger as
paisagens naturais notaveis e o meio ambiente", "combater a poluicdo em qualquer de
suas formas" e "para preservar as florestas, a fauna e a flora"); Art. 24, VI, VIl e VIII,
(competéncia concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal para legislar sobre
"florestas, caca, pesca, fauna, conservagcédo da Natureza, defesa do solo e dos recursos

naturais, prote¢do ao meio ambiente e controle da poluicdo”, "protecdo ao patrimdnio

histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico”, "responsabilidade por dano ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico
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A sua incorporacdo na Carta vigente é ampla e permeia o
texto constitucional em toda a sua extensdo, aqui demonstrada com base
na classificacdo das referéncias relacionadas a sua protecao,

apresentada por Horta?"

, que as relne segundo sua natureza tipica:

| — Regras de garantia: € a que considera qualquer cidadao
parte legitima para propor a¢do popular que vise anular ato lesivo ao meio
ambiente, disposta no art 5°, LXXIIl, do Capitulo | — Dos Direitos e
Deveres Individuais e Coletivos, do Titulo Il — Dos Direitos e Garantias
Fundamentais. Também consiste regra de garantia, a contida no art 3°,
inciso IV, que estabelece ser um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a promoc¢édo do bem de todos, restando obrigatoéria a

atuacao do Estado para proporcionar o bem estar coletivo, como assevera

e paisagistico"); Art. 91, 8§ 1°, Ill, (atribui ao Conselho de Defesa Nacional opinar sobre o
efetivo uso das areas indispensaveis a seguranca do territdrio nacional, especialmente
na faixa de fronteiras e nas &reas relacionadas com a preservacao e a exploragcdo dos
recursos naturais de qualquer tipo); Art. 129, lll, (insere entre as fun¢des institucionais do
Ministério Publico, promover o inquérito civil e a ac¢éo civil pablica, para a protecao do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos);
Art. 170, VI, (inclui a defesa do meio ambiente como um dos principios da ordem
econdmica); Art. 174, § 3° (determina que o Estado favorecera a organizacdo da
atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecdo do meio ambiente,
além da promocdo econbmico-social dos garimpeiros); Art. 186, Il (dispde que a
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio
ambiente constituem requisito da funcéo social da propriedade rural, cuja inobservancia
pode propiciar desapropriacdo para fins de reforma agraria nos termos do art. 184); Art.
200, VIII, (declara que, ao sistema Unico de saude compete, além de outras atribui¢des,
"colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho"); Art. 216
(enumera os bens integrantes do patriménio cultural brasileiro, qualificando-o como
direito difuso); Art. 220, § 3°, Il, (determina competir a lei federal estabelecer os meios
legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem "da
propaganda de produtos, praticas e servicos que possam ser nocivos a salde e ao meio
ambiente"); Art. 225 (este artigo compde todo o capitulo dedicado ao meio ambiente, e
representa 0 ndcleo normativo da questdo ambiental na Carta de 1988); Art.
231(reconhece ao indio o direito de ser e de manter-se como indio, e reconhece o direito
originario sobre as terras tradicionalmente ocupadas por eles, e as imprescindiveis a
Eoraeservagéo dos recursos naturais necessarios a sua existéncia).

Estas decorrem da conjugacdo e interpretacdo sistematica das diversas normas
constitucionais sob a Gtica valorativa dos principios de protecdo ambiental vigentes.
Para José Afonso da Silva, “no mais das vezes, as referéncias implicitas ao meio
ambiente dizem respeito a um setor ou a um recurso ambiental”. Ex. no Art. 21, o inciso
XIX (confere competéncia & Unido para instituir o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos e para definir critérios de outorga de direito de seu uso); o inciso
XX (prevé a competéncia federal para instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos); o inciso XXII
(exploracéo e instala¢des dos servigos nucleares); e o inc. XXV, (competéncia da Unido
estabelecer areas e condi¢des para o exercicio da garimpagem, em forma associativa).
29 HORTA, R. M., Estudos de Direito Constitucional, p. 308 et. seq.
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o Ministro José Delgado?'%: “A promocéo do bem de todos somente sera

alcancada quando, de modo igual, a totalidade da populacéo brasileira
possa se beneficiar dos direitos e garantias fundamentais que Ihe sé&o
assegurados.”

I — Regras de competéncia: as que relacionam as
atribuicbes conferidas aos entes da federacdo e aos 6rgdos do Estado
para legislar, preservar ou defender o meio ambiente. Nesta categoria de
regras, dentre outras, estdo a que confere competéncia exclusiva a Unido:
para elaborar e executar planos nacionais de regionais de ordenacao do
territério e de desenvolvimento econdmico e social (Art. 21, IX), para
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagéo,
saneamento béasico e transportes urbanos (Art. 21, XX), para legislar
sobre direito civil, desapropriacdo, agua, energia, transito, e transporte
(Art. 22, 11, 1V, IX), in totum a que confere competéncia comum a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (Art. 23,); a que confere
competéncia concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, para
legislar sobre direito urbanistico; floresta, caca, pesca, fauna,
conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da poluicéo; protecdo ao patrimonio
histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico; sobre responsabilidade
por dano ao meio ambiente ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico; educacao,cultura
ensino e desporto; previdéncia social e protecdo e defesa da saude;
assisténcia juridica e defensoria publica; protecéo e integracédo social das
pessoas portadoras de deficiéncia. (Art. 24, 1, VI, VII, VI, X, XII, X1, XIV);
a que confere competéncia aos Municipios para legislar sobre assuntos
de interesse local, suplementar e legislagdo federal e estadual,
abrangendo nesta complementacdo o meio ambiente e o controle da
poluicdo (Art. 30, | e Il) aléem das competéncias exclusivas do Municipio:
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar
suas rendas, criar, organizar e suprimir distritos, organizar e prestar

servicos de interesse local incluindo o transporte coletivo; manter

19 Neste sentido, discorre mais profundamente o Ministro do STJ, José Delgado em:

DELGADO, J. A., Direito Ambiental e Competéncia Municipal, p. 155.
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programas de educacdo pré escolar e ensino fundamental, prestar
atendimento a saude da populacdo, promover adequado ordenamento
territorial mediante planejamento e controle do uso do solo, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, promover a protecao do
patrimdnio historico cultural local (art. 30, Ill, 1V, V, VI, VII, VIII, 1X); a que
atribui ao Ministério Publico as func¢des institucionais de promover o
inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecdo do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos (art. 129, Il).

lll — Regras gerais: estao dispersas na Constituicdo, sédo as
que definem principios ou condutas. Estdo entre elas: o art 37, que
estabelece os principios da Administracdo Publica; o Art. 170, IV, que
estabelece a defesa do meio ambiente como principio da Ordem
Econbmica; o Art. 173, §8 5° que prevé a responsabilidade da pessoa
juridica por atos praticados contra ordem econdmica, que tem por
principio a defesa do meio ambiente; o Art. 174, § 3°, que estabelece que
o Estado levard em conta a protecdo do meio ambiente ao organizar e
favorecer a atividade garimpeira; o Art. 186, I, que elenca como requisito
para o cumprimento da funcdo social imposta a propriedade rural, a
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacao ao
meio ambiente; o Art. 200, VIII, que inclui como atribuicdo do Sistema
Unico de Saude a colaboracdo a protecdo do meio ambiente, nele
compreendido o do trabalho®'!; e o Art. 231, § 1°, que declara as terras
tradicionalmente ocupadas pelos indios, imprescindiveis a preservacao

dos recursos ambientais necessarios ao seu bem estar.

1 Conceitua-se meio ambiente do trabalho como "o conjunto de fatores fisicos,

climaticos ou qualquer outro que interligados, ou ndo, estdo presentes e envolvem o
local de trabalho da pessoa”. Ele vem nuclearmente disposto no Capitulo Il, Dos Direitos
Sociais, no Art. 7° “Séo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem & melhoria de sua condi¢éo social: incisos XXII - reducé@o dos riscos inerentes ao
trabalho, por meio de normas de saude, higiene e seguranca; XXl - adicional de
remuneracdo para as atividades penosas, insalubres ou perigosas, na forma da lei;
XXVIII - seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador, sem excluir a
indenizacdo a que este esta obrigado, quando incorrer em dolo ou culpa”, No presente
estudo nado trataremos pormenorizadamente desta divisdo do direito ambiental,
merecedora esta, de um trabalho especifico.
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IV — Regras especificas: estas regras estdo concentradas
nas normas matrizes da protecdo ambiental, no Art. 1822, que
estabelece que o Poder Publico Municipal ao executar a Politica Urbana,
tera por objetivo as fungBes sociais da cidade e o bem estar de seus
habitantes; no Capitulo VI, o qual trata exclusivamente do meio ambiente
no seu Art. 225; o Art. 216, que conceitua os bens culturais e garante o
direito coletivo a sociodiversidade; e dividem-se em normas auto-
aplicaveis e normas incompletas e ndo auto-aplicaveis.

Ao primeiro grupo, o das normas auto-aplicaveis, estédo
circunscritas, de acordo com o mesmo autor, além das sancfes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados, para as condutas consideradas lesivas ao meio ambiente, a
declaracdo programatica inscrita no caput do art. 225%*3, bem como a
declaracdo programatica do art. 215 caput: "O Estado garantira a todos o
pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional, e apoiara e incentivara a valorizacdo e a difusdo das
manifestacdes culturais”, do art. 216*% e também as demais
incumbéncias ao Poder Publico para assegurar a efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, compreendendo estas por
exemplo:

e preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e promover

0 manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas, (inciso |)

212 Quando cita e classifica as referéncias ao meio ambiente, Raul Machado Horta néao

inclui o artigo 182 do Capitulo Il (Da Politica Urbana) e outros apresentados. Isto
fazemos, por conta da interpretacdo sistematica da CFB de 1988, sobretudo a partir do
artigo mencionado.
213 «Art. 225: Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico
e a coletividade, o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
glﬁragées"; . ' _ o '
“Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira,
nos quais se incluem: | - as formas de expresséo;ll - os modos de criar, fazer e viver; lll -
as criacdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;lV - as obras, objetos, documentos,
edificacbes e demais espacos destinados as manifestagbes artistico-culturais; V - os
conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,
paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.
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preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais
e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de
material genético, (inciso Il);

definir em todos as unidades da federagdo os espacos territoriais e
seus elementos a serem especialmente protegidos, (inciso Ill, 1°
parte);

controlar a producdo a comercializacdo e o emprego de técnicas,
meétodos e substancias que comportem risco para a vida e 0 meio
ambiente, (inciso V) ;

promover a educacdo ambiental em todos 0s niveis e a consciéncia
publica para a preservacdo do meio ambiente, (inciso VI);

proteger a fauna e a flora, (inciso VII, 1° parte).

Ao segundo grupo, pertencem as normas ndo auto-

aplicaveis, dotadas de eficacia e obrigatoriedade, mas dependentes de

complementacdo legislativa. S&o elas a declaracdo programética do art

182: “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder

Pdblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por

objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e

garantir o bem- estar de seus habitantes.” E ainda nos exemplos abaixo:

elaboracdo de legislacdo estadual e municipal dispondo sobre a
preservacao e a promocao do patrimonio cultural regional e local.
elaboracdo do plano diretor para as cidades com mais de vinte mil
habitantes,

parcelamento ou edificacdo compulsérios,

Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo,

alteracdo e supressdo dos espacos territoriais e seus componentes
especialmente protegidos, permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiguem a sua protecao, (inciso lll, 2° parte);

exigir, na forma da lei, para instalacdo de obras ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio

ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, (inciso IV);
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e vedacdo, na forma da lei, das préaticas que coloquem em risco a
funcdo ecoldgica da fauna e da flora e provoquem a extincao de
espécies ou submetam os animais a crueldade, (inciso VII, 2° parte);

e obrigacdo aquele que explorar recursos minerais, a recuperar 0 meio
ambiente degradado, de acordo com a solucdo técnica exigida pelo
orgao publico competente, na forma da lei (paragrafo 2°);

e a que exige seja definida em lei federal, a localizagcdo das usinas que
operem com reator nuclear, sem 0 que ndo serdo instaladas,
(paragrafo 6°);

e a que estabelece serem indisponiveis as terras devolutas ou
arrecadadas pelos Estados, por acdes discriminatOrias, necessarias a
protecdo dos ecossistemas naturais (paragrafo 5°);

e a que considera patrimoénio nacional, a Floresta Amazonica brasileira,
a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a
Zona Costeira, cuja utilizagdo far-se-4 na forma da lei, dentro de
condi¢cbes que assegurem a preservagao do meio ambiente, inclusive

ao uso de recursos naturais, (paragrafo 4°).

3.2.
O Bem socioambiental.

Importante se faz, a essa altura, definir melhor os contornos
do sistema®®® que a CFB de 1988, quis tutelar. Observa José Afonso da
Silva que “o0 objeto da tutela juridica ndo é tanto o meio ambiente
considerado em seus objetos constitutivos. O que o direito visa a proteger
é a qualidade do meio ambiente em funcdo da qualidade de vida"#®
(grifos no original). Tal qualidade foi convertida em bem juridicamente

protegido ou, nas palavras do mesmo autor, num “patrimoénio ambiental”,

15 O emprego do termo “sistema” ao invés de “objeto”, como é de costume, é sugerido
por Toshio Mukai, Paulo José Leite Farias, e outros. Leite Farias, afirma ser o meio
ambiente um sistema formado por um conjunto de elementos que se inter-relacionam de
maneira regular e estavel para a producdo de determinado resultado. FARIAS, P.,
Competéncia federativa e protecdo ambiental, p. 217.
218 SILVA, J.A., Direito Ambiental Constitucional, p. 81.
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nos amplos termos estabelecidos pela CFB de 1988 nos Artigo 182, 216 e
225, e que permeiam todo o texto constitucional®'’.

No tocante a natureza juridica do bem socioambiental,
conforme expde Rui Carvalho Piva, “ndo ha divergéncias. Trata-se de um
bem difuso, um bem protegido por um direito que visa assegurar um
interesse transindividual, de natureza indivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato*®”.

Ja em relacdo a sua titularidade, esta requer uma melhor
analise, sendo conveniente registrar a discussao doutrinaria sobre tal
ponto: Estaria adequadamente qualificada a titularidade do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, como um bem publico de uso comum do
povo?

Vérias sdo as manifestacdes que levam a conclusao de que
h& uma imprecisdo na qualificacdo da titularidade estabelecida pelo texto
do artigo supramencionado, afirmando que o reconhecimento dos direitos
e bens difusos, ndo teve o correspondente género inserido no
ordenamento patrio.

A primeira vista, a classificacdo vigente dos bens
estabelecida no Cédigo Civil?*® e utilizada pela CFB de 1988, parece
carecer de uma complementacdo, a qual configurar-se-ia, conforme

afirma José Afonso da Silva, numa

nova categoria de bens — os bens de interesse publico, na qual se
inserem tanto bens pertencentes a entidades publicas como bens dos
sujeitos privados, subordinados a uma particular disciplina para a
consecucao de um fim publico. Assim a doutrina em geral entende que

21T Ainda qgue fortemente arraigado ao modelo liberal capitalista sobre o qual foi

construido, o Estado brasileiro em sua atual conformacéo, traz a questdo ambiental
inserida profundamente em seu texto, iniciando por seu predmbulo, prosseguindo
através dos principios e objetivos fundamentais, através dos quais pode-se afirmar que
todos os bens juridicos adquiriram em maior ou menor grau uma caracteristica
ambiental. Para exemplificar, observe-se a cidade como bem ambiental, assim
caracterizada a partir do art. 182 e 183, e pelo Estatuto da Cidade, que vieram permitir
uma revolucdo da gestdo municipal, institucionalizando a problematica ambiental como
elemento fundamental ao planejamento e execu¢do da administracéo publica local.

218 plyA, R. C., Bem Ambiental, p 115.

219 “Os Bens publicos, encarados do ponto de vista de sua utilizagdo, podem ser: de uso
especial, de uso comum e particular ou dominicais. S&o0 de uso comum os administrados
pelos Poderes Publicos, e que podem ser utilizados por quaisquer pessoas desde que
respeitada as leis e os regulamentos(...) Os bens comuns, enquanto conservam esse
carater, sdo inalienaveis e repelem o usucapido; os de uso especial e 0s patrimoniais
podem ser alienados, de conformidade com as leis que os regulam” BEVILACQUA apud
FARIAS, 1908, p. 250,251.
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se trata de uma categoria de bens situada entre os bens publicos e os
bens privados®®°.

Tal alusdo também se encontra na obra Bens Culturais e
Protecao Juridica, de Carlos Frederico Marés de Souza Filho, para quem
o direito ambiental fez avancar o conceito de bens publicos, o que leva a

rever a divisdo classica dos bens juridicos entre publicos e particulares.

Todos os bens, materialmente considerados, sejam ambientais ou nao,
sdo publicos ou privados. Os ambientais, porém, independentemente de
serem publicos ou privados, revestem-se de um interesse que os faz ter
um carater publico diferente. A diferenca estd em que, seja a
propriedade publica ou particular, os direitos sobre estes bens sao
exercidos com limitagbes e restricdes, tendo em vista o interesse
publico, coletivo, nela existente ?**,

o professor sugere em sua obra, que tais bens possam ser denominados
de “bens sociambientais”, pelo carater ndo exclusivamente ambiental
natural, pois ttm como referéncia as relagdes na sociedade humana, pela
qual passaram a ser configurados a partir da segunda metade do século
passado.

Traz como concluséo, que este novo bem

ndo se coloca em oposicdo aos conceitos de privado e publico, nem
altera a dicotomia, por que ao bem material que suporta a referéncia
cultural ou importancia ambiental — este sempre publico ou privado — ,
se agrega um novo bem, imaterial, cujo titular ndo é o mesmo sujeito do
bem material, mas toda a comunidade. %,

Em outro texto, a respeito da mesma questdo retoma esse raciocinio,
discorrendo a respeito da cumulatividade de titulares sobre o mesmo bem:

Todo bem socioambiental tem pelo menos duas expressoes juridicas e
comportam assim, dupla titularidade. A primeira € do proprio bem,
materialmente formado, a segunda é sua representatividade, evocagao,
necessidade ou utilidade ambiental e a relacdo com os demais,
compondo o que a lei brasileira chamou de meio ambiente
ecologicamente equilibrado. O direito sobre o bem socioambiental,
entdo, é disposto como se estivesse em camadas: na primeira camada
um direito de titularidade individual, que é o direito de propriedade
(publico ou privada) e; na segunda camada o direito coletivo a sua
preservacdo para garantia socioambiental. Os dois ndo se excluem, ao
contrario se completam e se subordinam na integralidade do bem, como

220 gILVA, J. A., Bens de interesse publico e meio ambiente, 2001.
221 SOUZA FILHO, C. M., Bens culturais e protecdo juridica,p.16. Ainda sobre a mesma
questdo, Rui Carvalho Piva, em sua obra Bem Ambiental, 2000, p. 114 et. seq., Celso
Antonio Pacheco Fiorillo e Marcelo Abelha Rodrigues, Manual de direito ambiental e
legislacé@o aplicavel, 1997. p. 92 et. seq., José Rubens Morato Leite. Dano Ambiental: do
Ezgtrimonial ao coletivo extrapatrimonial, 2000. p.86.

SOUZA FILHO, C. M. Bens culturais e protecdao juridica, p.18.
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se fossem seu corpo e sua alma. %%

Com o mesmo objetivo, e utilizando-se da linguagem
sistémica, a construcdo utilizada por Antonio Herman Benjamin, também
auxilia a formar um juizo sobre a questdo. Em sua explanacdo, o bem
ambiental é categorizado como “macrobem” e “microbem”??*.No primeiro,
0 meio ambiente (ecologicamente equilibrado) é visto a partir de uma
visdo integrada e entendido como o “conjunto de relacfes e interacfes

225" & essencialmente

gue condiciona a vida em todas as suas formas
imaterial, incorpéreo e inapropriavel individualmente, sendo publico ndo
por pertencer ao Estado, mas por que € direito de todos. Ja os elementos
corpOreos constitutivos desse meio ambiente, ou seja: 0S recursos
hidricos, o ar, o solo, a fauna, a flora, as florestas, a terra urbana e a rural,
as paisagens naturais, os sitios historicos e arqueolégicos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural, sdo denominados de
microbens e devem ser considerados “como elos fundamentais da imensa
cadeia, da grande teia que rege a vida de forma geral”®®, tém
conceituacao propria e estdo submetidos a uma legislacdo prépria, como
por exemplo, o Estatuto da Cidade, a Lei dos Recursos Hidricos, o Codigo
Florestal, as Leis de Protecédo ao Patriménio Cultural e outras.

A reflexdo sobre a titularidade do bem ambiental até agora
apresentada, cresce em sua relevancia, na medida em que se observam
evidéncias de que a CFB de 1988, utilizou a expressdo “bem de uso
comum do povo”, de forma diversa daquela inserida no Codigo Civil, ndo
s6 ao reconhecer a existéncia dos direitos coletivos e difusos, mas
também ao estabelecer um sistema de garantias desses interesses,
definindo titulares do direito a protecdo e instrumentos juridicos de
protecdo, conferindo tais iniciativas ao Ministério Publico®*’, por
intermédio do inquérito civil e da acao civil publica, e também ao cidadéo,

por meio da acao popular.

23 5OUZA FILHO, 1997, p.3.

224 BENJAMIN, A.H. op. cit., p. 70.

%5 Art. 3° da Lei 6.938/81 — Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.

226 BENJAMIN, A.H. op. cit., p. 70.

2T Conforme o disposto nos artigos 5° LXXIIl e 129, Il , da Constituicido Federal de 1988
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Esse sistema, se complementa através das normas
infraconstitucionais, como a Lei 7.347/85, que confere legitimidade a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios, autarquias,
fundacdes, empresas publicas, sociedade de economia mista ou
associacfes nos termos da lei para prop6-la, separando o meio ambiente
(bem de interesse publico, bem socioambiental ou macrobem) daquela
visdo de bem publico estrito senso, para eleva-lo a uma categoria juridica
autobnoma.

Assim, o direito fundamental ao meio ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado, limita e obriga a todos, poder publico
(ressaltando a inclusdo de todos os entes federados) e coletividade
(condigcdo essencial da plena eficacia das normas de prote¢do ambiental)
em razdo da sua defesa e preservacdo para as presentes e futuras

geracoes.

3.3.
Competéncia municipal em matéria socioambiental.

8 no Brasil,

Observou-se que o surgimento do Municipio®
precedeu o Estado brasileiro e se deu com o objetivo claramente definido
de submeter e organizar a exploragdo comercial das riquezas naturais da

recém conquistada coldnia portuguesa, em favor da Coroa®®, sob um

% José Afonso da Silva, relata que no Brasil, “o fendmeno urbano vincula-se a politica

de ocupacédo e povoamento da colénia e sua evolucéo liga-se estreitamente aos ciclos
econdmicos brasileiros(...)na colbénia, os ndcleos urbanos ou vilarejos resultam da acéo
urbanizadora das autoridades coloniais(...) a formacdo das cidades e vilas é sempre um
ato de iniciativa oficia”. O “Sistema Social da Colénia”, era composto pela organizagédo
politico administrativa, consideradas as capitanias hereditarias o governo geral e a
organizagcdo municipal; as atividades econémicas rurais; as camadas sociais. SANTOS,
M. A urbanizacdo brasileira.,1994. p. 18. SILVA, J. A. Direito urbanistico brasileiro.
1995.p. 17.

229 Afirma Celso Furtado, em sua obra Formacéo Econdmica do Brasil, que “o inicio da
ocupacdo econOmica do territorio brasileiro € em boa medida uma conseqiiéncia da
pressao politica exercida sobre Portugal e Espanha pelas demais na¢cbes européias”
FURTADO, C. Formacéo econémica do Brasil., 1975. p. 06.
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regime econdmico mercantilista®*°

gue foi gradualmente suplantado por
outro regime de comeércio a partir da revolucao liberal: o capitalista.
Ambos regimes, tiveram o Estado (antes e depois do
constitucionalismo) e suas normas, como legitimadores da
“coisificacd0”?*! da natureza e protetores da sua apropriacdo individual e
da sua livre negociagdo. Leciona o professor Carlos Marés que mesmo a
insercdo dos direitos coletivos no sistema juridico, nascidos como
consequéncia dos conflitos de classes decorrentes da dinamizagcdo dos
processos produtivos, deu-se inicialmente como um direito resultante da
somatdria ou conjunto de direitos individuais “sendo mantido o principio

da individualidade e da disponibilidade”?*

Tal paradigma comeca a ser superado®®

a partir do
surgimento de uma classe de bens juridicos imateriais, que passam a ser
valorados economicamente, ainda dentro da Iégica economicista, exigindo
do sistema juridico normas procedimentais que viabilizem sua tutela. Essa
necessidade foi suprida com a producédo da Lei da Acao Civil Publica, Lei
7.357/85, que estabeleceu o processo judicial pelo qual se apura a
responsabilidade civil pelos danos causados ao patriménio cultural, ao
meio ambiente e mais tarde aos interesses difusos.

Dentro da ordem juridica adotada na CFB de 1988, que néo

se afasta do modelo capitalista de producdo®**, conforme se verifica no

% O mercantilismo funcionou como o sistema econdémico promotor do fortalecimento do

Estado absolutista europeu entre os séc. XIV e XVI, tendo como base a acumulagéo de
metais preciosos, principalmente ouro e prata, extraidas das coldnias, o que levou o
interesse dos Estados nacionais a confundir-se com os das grandes companhias
mercantis.

281 Coisificacdo ou reificagdo: termo inicialmente empregado por Karl Marx designando o
fenbmeno pelo qual o trabalho humano torna-se simples atributo de uma coisa no
contexto da economia capitalista. ABBAGNANO, N., 1988. Tal fenébmeno é caracterizado
pela quantificacdo e pela abstracdo, sendo usado para designar o processo pelo qual
tudo - pessoas, trabalho, elementos da natureza, habitos e cultura - é transformado e
visto como objeto, como “coisa propriamente dita”.

%2 SOUZA FILHO, C. M., Introduc&o ao Direito Socioambiental, 2002. p. 21-48.

%3 A superacdo desse paradigma é lenta e gradual e ndo se pode prever o tempo
necessario para que tal ciclo se conclua totalmente. A primeira etapa deu-se com 0s
avancos da recepcado dos direitos difusos, os quais ainda sdo incompreendidos para a
grande massa, 0 que consiste num grande desafio, pois sua efetividade esta diretamente
condicionada a consciéncia e a participagdo popular.

* Cristiane Derani, ao afirmar que a ordem juridica é uma escolha, demonstra que na
CFB de 1988, o modo de producgdo garantido é o capitalista, explicitado na CFB que
protege e defende em seus principios fundamentais os elementos que o compdem.
DERANI, 1997, p. 30.
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Titulo VII, (Da Ordem Econémica e Financeira), ineditamente é
incorporado entre os principios gerais da atividade econbmica, no art.

170, o espirito do ecodesenvolvimento?*®

, 0 qual posteriormente vem a
ser representado pela expressdo desenvolvimento sustentavel®®, que
contém basicamente o mesmo significado, agregando porém ao seu
conceito, a condigdo da sustentabilidade como um direito intergeragoes,
fixado no caput do art. 225.

Dessa forma, os direitos coletivos de natureza intangivel,
surgidos da evolucdo (ou revolucdo) das relacbes comerciais, ao serem
reconhecidos no texto constitucional, abriram 0 espaco necessario ao
reconhecimento dos demais direitos difusos, como o direito ao equilibrio
ambiental, ao patrimdnio cultural, a cidade sustentavel e a outras
demandas coletivas.

Se as revolucbes decorrem de reiteradas “crises”®,
periodos em que os regimes abrem-se a novas influéncias, a incluséo do
revoluciondrio direito difuso na ordem juridica nacional resultou de
situacOes de “crise”, considerando as complexas demandas geradas pelo
sistema capitalista, ou ainda pelas pressbes e pela sensibilizacdo
causadas pelos movimentos ambientalistas.

Ao mencionar tal andlise, pretende-se levar o leitor a
reflexdo do quéo profunda foi a transformacao ocorrida na estrutura dos

bens juridicos e na finalidade do Poder Publico diante da absorcédo de tal

2% Conforme Sachs, é “uma via intermediaria entre o ecologismo absoluto e o

economicismo arrogante”, capaz de conduzir a um “desenvolvimento orientado pelo
principio de justica social em harmonia com a natureza, e nao através de sua conquista”.
O ecodesenvolvimento significa desenvolvimento duravel ou viavel - algo muito préximo
da concepcdo de harmonizacdo dos objetivos sociais, ambientais e econdmicos.
SACHS, Ignacy. Disponivel em: http://www.cfh.ufsc.br/~nmd/do_crescimento_econdmico
ao_ecod.htm acessado em 25/06/2005.

Z6 Ta substituicdo decorreu da publicacdo do Relatério Brundtlandt, que apresentou
uma lista de acdes a serem tomadas pelos Estados e também definiu metas a serem
realizadas a nivel internacional, que resultou na Agenda 21 Global, plano abrangente de
acdo para o desenvolvimento sustentavel no séc. XXI, considerando a complexa relacao
entre o desenvolvimento e 0 meio ambiente em suas varias dimensoes.

8" Thomas Kuhn em sua obra “A Estrutura das Revolucdes Cientificas”, afirma que as
mudancas paradigmaticas decorrem de revolugdes geradas por crises recorrentes, e
acarretam uma reorganizagdo do “aparato conceitual com que a comunidade cientifica
percebe o mundo”, representando uma reestruturagdo da propria ciéncia, ao trazer para
dentro uma racionalidade inteiramente nova. Tal fendmeno observa-se também na
evolugdo do Estado e do Direito que, impulsionados pelas “crises”, sdo levados a criar
novos instrumentos e a orientar seu olhar em novas dire¢cdes. KUHN, 2001.
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ordem de direitos a nivel constitucional. Em nivel nacional, percebe-se
gue a grande maioria das municipalidades ainda nao se apercebeu de tais
transformacdes, ou resiste em incorpora-las em suas Politicas Publicas e
suas rotinas.

Ocorre que o Estado, gerado e gerido a partir da
racionalidade capitalista, trata com mais facilidade das questdes afeitas
ao seu raciocinio basico e tem mais dificuldade em entender a atender as
questdes estranhas a sua légica original. Diferente disso ndo agirao seus
membros componentes e suas respectivas estruturas.

Essa mudanca conceitual em referéncia aos direitos e sua
relagdo com o Estado, deve corresponder & sua mudanga funcional, ele
que era antes encarregado de garantir os direitos tradicionais, tem agora
o dever de promové-los.?3®

Verificando a histéria do Estado brasileiro, de origem
municipal, implantado e desenvolvido num ambiente de *“transicéo

mediante transac&o”?*

, entre o sistema politico (altamente influenciado
pelo econdbmico) e 0os movimentos populares, como meio de evitar o
completo esgotamento dos modelos adotados, oligarquicos e
concentradores de renda e poder, pode ser compreendida a origem dessa
cultura municipalista que privilegia a restrita classe dos proprietarios dos
meios de producéo.

N&o obstante a importante evolu¢do dos meios de atuacéo e
protecdo ambiental resultante de sete Constituicbes brasileiras, o
horizonte da promocao e da protecdo ambiental ainda tem muito para ser
alargado, com vistas a consecucdo dos objetivos que motivaram sua
criacao.

E possivel e desejavel que os Municipios adotem

instrumentos®*° para uma gestdo ecolégica®*!, que caminhe em busca do

2% SOUZA F°, Carlos Frederico Marés. Introducdo ao Direito Socioambiental.
Mimeografado. p.11.

Tal expressdo esta sendo aqui empregada para sintetizar a dinamica dos avancgos
dos novos direitos ndo patrimonialistas, que passam a ser tolerados pelo modelo
capitalista depois de aparadas as arestas incompativeis ao regime. FRAGALLE F°, op.
cit. p.10.

29 Alguns destes instrumentos sdo opcionais e outros compulsérios, como se vera
adiante.
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cumprimento dos preceitos constitucionais de garantia e promocao dos
direitos ordenadores da questdo socioambiental®*?. Tal modelo de gestdo
imprimira a forma pela qual o Poder Publico local exercera seu dever
poder de atuar administrativa e normativamente dentro de suas
competéncias em sintonia com as diretrizes das Politicas Ambientais
brasileiras.

Naturalmente, cabe aqui frisar que tais agles sao
complementares e transversais a todas as areas da Administragdo uma
vez que o planejamento publico deve ser integrado, e pressupde a
elaboracdo de planos, politicas e instrumentos, que para serem eficazes
devem ser construidos coletivamente e amparados em leis e
regulamentos.

Na apresentacdo dos meios de atuacdo, estes foram
divididos em acfes materiais e acfes normativas, porém registre-se nao
ter havido critério rigido para tal constru¢do, uma vez que estas a¢des sao
interdependentes e compde um sub-sistema local que deve ser entendido
como parte integrante de um sistema nacional.

Destaca-se aqui que o termo “a¢fes” tem significado diverso
do jargdo juridico que se refere ao direito de pedir em juizo. As acdes a
que se refere o presente estudo sdo aquelas (também amparadas em lei)
relacionadas ao dever poder da Administracdo Publica municipal para
cumprir suas funcdes, que nas palavras de Antonio Herman Benjamin, é a
“atividade finalisticamente dirigida a tutela de interesse de outrem,
caracterizando-se pela relevancia global, homogeneidade do regime e

manifestacdo através de um poder-dever.” 243

41 José Afonso da Silva, em sua obra Direito Ambiental Constitucional, empresta a idéia

de F. Laproix para definir gestdo ecoldgica, como sendo aquela que implica a adocao
pela administragdo Publica de uma Politca de Meio Ambiente determinadora,
organizadora e operacionalizadora do melhoramento da vida natural e humana,
orientada estritamente por consideragfes de ordem ecoldgica, socioldgica e econdmica.
LAPROIX apud SILVA,Direito Ambiental Constitucional, p. 209.

242 Como ja foi dito, o presente trabalho adota o conceito de meio ambiente expresso nas
palavras de José Afonso da Silva: “o meio ambiente é assim, a intera¢do do conjunto de
elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da
vida em todas as suas formas” SILVA, J. A., Direito Ambiental Constitucional, p. 20.

43 BENJAMIN, A. H., In: Dano Ambiental: Prevencao, reparaco e repressado, p. 28
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3.3.1.
Acbes materiais.

3.3.1.1.
Fiscalizacao.

Consiste numa das mais relevantes fun¢cdes do Municipio

para a gestdo ambiental®**. Cabe a ele, através de seu poder de policia

5

administrativa®*® e ambiental, em face da tutela ao ambiente, limitar ou

disciplinar direito, interesse ou liberdade, para regular a pratica de ato ou
levar a abstencéo de fato em razdo do interesse publico a fim de proteger

e ou promover a integridade do patriménio ambiental®*°.

% para a chamada sociedade de risco, onde o modelo de exploragdo capitalista dos

recursos economicamente apreciaveis se organizam em torno das praticas e dos
comportamentos potencialmente produtores de situagdes de risco, a fiscalizagdo exerce
papel de destaque na implementagcdo de um nivel adequado de prote¢do do ambiente.
Discorre detidamente sobre o assunto,LEITE, J.M.; AYALA, P. A.,Direito ambiental na
sociedade de risco, p. 123

245 "poder de policia é a atividade do Estado em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico." DI PIETRO, M. S., Direito Administrativo,
p. 92.0 poder de policia vem definido no art. 78 do Cddigo Tributario Nacional e funda-se
no principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

%6 paulo Afonso Leme Machado define poder de policia ambiental: “E a atividade da
administracdo publica que limita ou disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou a abstencdo de fato em razdo de interesse publico concernente a
salde da populagéo, a conservagdo dos ecossistemas, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econémicas ou de outras atividades dependentes
de concessao, autorizacéo, permissdo ou licenca do Poder Publico de cujas atividades
possam decorrer poluicdo ou agressdo a natureza.” MACHADO, P. L., Direito Ambiental
Brasileiro, p. 296.
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Tal funcdo encontra-se constitucionalmente amparada no
art. 23 inciso VI, da CFB de 1988, e em ambito infraconstitucional na Lei
6.938/81, que institui as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente,
e estabelece que as questbes de carater ambiental sdo de competéncia
dos 6rgdos que compde o SISNAMA?**" (Sistema Nacional do Meio
Ambiente), que orienta a acdo dos governos no tocante a preservacao da
qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico, incluindo as atividades
publicas ou privadas.

A Lei 6.938/81, em seu artigo 6° define que:

Os oOrgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as Fundacdes instituidas pelo
poder publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade
ambiental, constituirdio o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA, assim estruturado:

Ja o Decreto Federal 99.274/90, que regulamenta a Politica
Nacional do Meio Ambiente, em seu capitulo Il, artigo 3° novamente
elenca os mesmos orgaos do artigo 6° desta Lei, e detalha a Estrutura do
SISNAMA, reafirmando-se ai a legitimidade da fiscalizacdo das acfes ou
omissdes que possam por em risco o meio ambiente, destacando-se o
mencionado no inciso VI: “Orgdos locais: os Orgdos ou entidades
municipais responsaveis pelo controle e fiscalizacdo das atividades
referidas no inciso anterior, nas suas respectivas jurisdi¢coes.”

Quanto as sanc¢des penais e administrativas aplicaveis as
condutas lesivas ao meio ambiente, estas se encontram dispostas na Lei
Federal 9.065/98 (Lei de Crimes Ambientais), e regulamentadas através

do Decreto 3.179/99, que em seu artigo 1° especifica:

Toda acdo ou omissdo que viole regras juridicas de uso, gozo,
promocéo, protecdo e recuperacdo do meio ambiente é considerada
infracdo administrativa ambiental e sera punida com as sancfes do
presente diploma legal, sem prejuizo da aplicacdo de outras
penalidades previstas na legislacéo.

" Em relaco ao Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, observa o professor

Vladimir Passos de Freitas que “A consideracdo de um sistema envolve um carater de
todo e nesse reconhecimento podem auxiliar: a) identificacéo de relagdo entre as partes
componentes; b) a localizagdo de um padrdo que rege as conexdes encontradas;
c)encarando-se o todo com a percepcdo de uma finalidade.” FREITAS, V. P., Direito
Administrativo e Meio Ambiente, p. 56.
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E em relacdo a competéncia, a Lei de Crimes Ambientais,
no Capitulo VI, que trata das Infracdes Administrativas, dispde no 8§ 1° do
Artigo 70, que:

Sao autoridades competentes para lavrar auto de infracdo ambiental, e
instaurar processo administrativo os funcionarios de érgaos ambientais
integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA,
designados para as atividades de fiscalizacdo, bem como os agentes da
Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha.

O mesmo artigo vai além em seu 83° ao estabelecer: “A
autoridade ambiental que tiver conhecimento de infracdo ambiental é
obrigada a promover a sua apuracdo imediata, mediante processo
administrativo proprio, sob pena de co-responsabilidade”

Demonstra-se assim o0 dever-poder de fiscalizacéo
municipal, o qual encontra-se respaldado pela legislacdo apontada desde
que seja realizada através dos 6rgdos criados®*® para o exercicio da
fiscalizacdo em matéria ambiental. Observe-se que mesmo em se
tratando de bens classificados como de dominio da Unido, ou dos
Estados, permanece o poder de policia ambiental dos Municipios, por
tratar-se de competéncia em razdo da matéria, e ndo em razdo do
dominio, por forca dos incisos VI, VIl e VIII do art. 24 da CF, conforme
leciona Paulo Afonso Leme Machado®*.

Quanto ao poder de sancdo dos Municipios, este se
encontra amparado também na legislacdo supra citada, podendo haver
legislacdo municipal especifica, quando estiver presente o interesse local
e respeitadas as normas federais e estaduais, tendo ele portanto, poder
de impor multas, arresto, apreenséo de produtos, interdicdo temporaria ou
definitiva de estabelecimento, embargo ou demolicdo de obras, dentre
outros.

Cabe mencionar, porém, a observacdo do professor

Vladimir Passos de Freitas®°, que entende haver por forca do artigo 13

28 Além de 6rgéos estruturados a partir da competéncia emanada do art 30, V da CFB, e
ainda da Lei 6.938/81, o Municipio devera compor os quadros funcionais de tais 6érgaos
com agentes portadores de competéncias especificas para tal fungéo.

249 MACHADO, P. L., Direito Ambiental Brasileiro,. p.88. e Direito Ambiental e Autonomia
Municipal para os Servigos Pudblicos. in Anais do Curso de Direito Ambiental e
Urbanistico, p.11.

0 Nestes termos FREITAS, V. P., Direito Administrativo e Meio Ambiente, p. 60.
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do Decreto 99.274/90%!, a possibilidade de convénio entre 6rgéo
estadual ou local com os 6rgaos federais do meio ambiente, “a fim de
integra-los ao SISNAMA”.

Ressalte-se, que a competéncia de fiscalizacdo, conforme
demonstrado, € concorrente, ndo havendo hierarquia quanto a execucao,
e nao apenas pode, como efetivamente deve ser exercida pelos trés
niveis, federal, estadual e municipal, na busca de assegurar-se 0
cumprimento da legislacdo e a protecdo ambiental. Deve, contudo,
observar a ressalva do inciso | do artigo 14 da Lei 6.938/81 (Politica
Nacional de Meio Ambiente), detalhada pelo artigo 41 do Decreto que a
regulamenta, e que determina: “A imposicao de penalidades pecuniarias,
por infracOes a legislacdo ambiental, pelos Estados, pelo Distrito Federal
e pelos Municipios, excluird a exigéncia de multas federais, na mesma
hipétese de incidéncia.”

Ao lado da autonomia fiscalizatéria embasada na legislacéo
antes apontada, cabe ao Municipio fiscalizar as atividades de carater
urbanistico e relacionadas ao patrimoénio cultural normatizadas pela

Constituicdo®>?

, pelas normas federais, estaduais e também locais, nas
quais ele tem igualmente competéncia para legislar e regulamentar por
meio de atos da administragdo municipal.

O Estatuto da Cidade, Lei de carater predominantemente
prescritivo, com énfase no planejamento urbano-ambiental, também
obriga ao Municipio quanto a fiscalizagdo em face da utilizacdo
inadequada dos imdéveis urbanos, da proximidade de usos incompativeis
e inconvenientes, e do parcelamento, edificacdo ou usos excessivos ou
inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana, a instalacdo de
empreendimento ou atividades que possam funcionar como polos

geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente, a

L Art. 13. A integracéo dos Orgéos Setoriais Estaduais (art. 30, inciso V, segunda parte)
e dos Orgéos Locais ao Sisnama, bem assim a delegacéo de funcdes do nivel federal
para o estadual poderdo ser objeto de convénios celebrados entre cada Orgdo Setorial
Estadual e a Semam/PR (Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica),
admitida a interveniéncia de Orgéos Setoriais Federais do SISNAMA.

%2 Consta do art.216, § 2° da CFB, a obrigacéo do “Poder Publico, com a colaborag&o
da comunidade, promover e proteger o patrimbénio cultural brasileiro por meio de
inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo e de outras formas de
acautelamento e preservacao”
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retencao especulativa de imdével urbano, que resulte na sua sub-utilizacéo
ou ndo utilizagdo, a deterioracdo das areas urbanizadas, e a poluicédo e a
degradacdo ambiental (art. 2°, VI); estabelece ainda necessidade de
fiscalizacédo o disposto no inciso Xll, protecéo, preservacao e recuperacao
do meio ambiente natural e construido, do patrimdnio cultural, historico,

artistico, paisagistico e arqueoldgico.

3.3.1.2.
Licenciamento.

Antes de tratar da capacidade legal dos Municipios em
relagdo a autoriza¢do ou ao licenciamento, importante se faz observar o
alerta de Vladimir Passos de Freitas®? quanto ao termo “licenciamento”,
utilizado pelo legislador quando da elaboracdo do texto da Lei 6.938/81,
assim como em varios decretos e adotado nas resolucbes CONAMA.
Demonstra o professor, a impropriedade do termo licenca®*, uma
vez que “pressupOe ato administrativo definitivo e pelo menos para
Licenca Prévia e para a de Instalacdo, o ato € precéario. Mais adequado
seria usarmos a denominacdo autorizacdo, esta sim, de carater
discricionario e precario.”
Tal preocupacao verifica-se também nas palavras de Paulo

255

Afonso Leme Machado“”®, que destaca ainda a necessidade da presenca

256_257

da discricionariedade administrativa para a revisdo periédica das

%3 EREITAS, V. P., Direito Administrativo e Meio Ambiente, p. 74 et. seq.

4 para o Direito administrativo, “Licenca é o ato administrativo vinculado e definitivo, elo
gual o Poder Publico, verificando que o interessado atendeu a todas as exigéncias
legais, faculta-lhe o desempenho de atividades ou a realizagdo de fatos materiais antes
vedados ao particular, como por exemplo, o exercicio de uma profisséo, a construcéo de
um edificio em terreno proprio” MEIRELLES, H. L., Direito Administrativo Brasileiro,

.163.

> MACHADO, 1995, p. 15.

A discricionariedade administrativa traduz-se pelos atos discricionarios que “sdo os
que a administracdo Publica pratica com certa margem de liberdade de avaliacdo ou de



92

licencas ambientais®*® devido a natureza da matéria, pois “A tecnologia e
as mudancas cientificas podem exigir alteracbes as regras da
autorizacdo. O que ndo ocorreria em relacao a licenca, que tem carater
definitivo.”

Em relacdo a esse procedimento, José Afonso da Silva,
observa que a aplicacdo do direito ambiental, imprime forte
condicionamento as atividades humanas, e sua execucao raras vezes €
espontanea, e conclui: “Por isso, a legislacdo prevé controles prévios,
concomitantes e sucessivos, por parte das autoridades publicas a fim de

verificar a regularidade do exercicio das atividades controladas”®*.

Consiste este licenciamento?®°

(termo predominante nos
textos legais independente de sua dubiedade) de carater especial, em
uma primeira fiscalizacdo, ou seja, uma verificacdo preventiva para a
utilizacdo dos recursos naturais e artificiais, tendo como fundamento legal,
o Art. 99 Ill e IV da Lei 6.938/81, que estabelece a avaliacdo de impactos
ambientais e o licenciamento e a revisdao de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras, como instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente, e em decorréncia principalmente do disposto no art. 2° e
no art. 4° da Lei 10.257/01?°* que estabelece os instrumentos da Politica

Urbana, sobretudo no seu inciso Ill, que relaciona uma série de

decisdo segundo critérios de conveniéncia e oportunidade formulados por ela mesma,
ainda que adstrita a lei reguladora da expedicdo deles.”(Grifo no original) MELLO, C. B.,
Curso de Direito Administrativo, p. 306.

7 Alerta Paulo Afonso Leme Machado que basicamente ndo ha um ato totalmente
discricionario, porque geralmente quanto a competéncia o ato é vinculado, mas ha uma
discricionariedade quanto a escolha. Sobre o assunto, MACHADO, P. L., In: Anais do
Curso de Direito Ambiental e Urbanistico, p.22

8 O art. 18 da Resolucdo 237/97 — CONAMA, estabelece prazos para as licencas
havendo a previsdo de que a Licenca de Operacdo deve ser concedida por um minimo
de quatro anos e um maximo de dez anos, para que neste intersticio seja monitorada a
atividade e analisada a viabilidade de renovacgédo da respectiva licenca.

29 SILVA, J. A., Direito Ambiental Constitucional, p. 277.

0 Define 0 art. 1°, | da Resolucdo 237/97 CONAMA: “Licenciamento Ambiental:
procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizacdo, instalacdo, ampliagdo e a operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais , consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras
ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposic¢des legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso.”

%61 O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, regulamenta os arts 182 e 183 da CFB de
1988, estabelecendo competéncias a Unido art. 3, e apontando o Municipio como cerne
da estrutura do meio ambiente artificial, dentro de sua ampliada autonomia decorrente da
Carta de 1988. Sobre o assunto, ver FIORILLO, C. P., Estatuto da Cidade comentado,
p.66.
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instrumentos municipais como o Plano Diretor, a disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo e também o Zoneamento
Ambiental.

No regime brasileiro, que tem a atividade econdmica
alicercada nos principios constitucionais da livre concorréncia e da livre
iniciativa, verifica-se no art. 170, Paragrafo Unico que: “E assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos
previstos em lei.” Assim, tais licencas e/ou autorizacbes deverdo estar
expressamente previstas em lei federal, estadual ou municipal, que
venham a estabelecer a sua necessidade.

Quanto & competéncia para conceder licencas®®® de
construcao, instalacéo, ampliacédo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidores, a Lei 6.938/81 por meio de seu art. 9°, que
estabelece como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente o
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras; e do seu art. 10, que institui o licenciamento prévio, néo
conferiu ao Municipio esta atribuicdo?®®, imputando-a somente ao
competente 6rgdo estadual e supletivamente ao IBAMA. Apesar do

esforco realizado pelo CONAMA ao dispor na Resolucao 237/97, que:

%2 Define o art. 1°, Il da Resolucdo 237/97 CONAMA: “Licenca Ambiental: ato
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente, estabelece as condicdes,
restricbes e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental.”

83 Observe-se que apesar de nao ter recebido tal atribuicdo, devera ser o Municipio
obrigatoriamente consultado por for¢ca do art. 19 do Decreto Federal 99.247/90 que
regulamenta a Lei 6.938/81: “o Poder Publico, no exercicio de sua competéncia de
controle, expedird as seguintes licengas: | — Licenca Prévia (LP) na fase preliminar do
planejamento da atividade, contendo requisitos béasicos a serem atendidos na fase de
localizacdo, instalagdo e operagdo, observados os planos municipais, estaduais e
federais de uso do solo (...)” e também em face da resolu¢do — CONAMA 237: “Art. 4° §
1° - O IBAMA fara o licenciamento de que trata este artigo apds considerar 0 exame
técnico procedido pelos 6rgdos ambientais dos Estados e Municipios em que se localizar
a atividade ou empreendimento, bem como, quando couber, o parecer dos demais
O6rgdos competentes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
envolvidos no procedimento de licenciamento.”
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Art. 6°. Compete ao orgao ambiental municipal, ouvidos os 6rgéos
competentes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, quando
couber, o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de
impacto ambiental local e daquelas que lhe forem delegadas pelo
Estado por instrumento legal ou convénio.

tal artigo vem sendo considerado ilegal®**

, uma vez que a Lei 6.938/81 é
hierarquicamente superior a Resolucdo do CONAMA, devendo prevalecer
sobre esta em respeito aos critérios de solucdo para a antinomia
normativa apresentada. Nao fosse isso suficiente, verifica-se ter o
CONAMA extrapolado as competéncias a ele estipuladas pelo art. 8° da
prépria Lei 6.938/81. E conforme ensina Paulo Afonso Leme Machado®®,
“se leis ordinarias, se decretos, portarias ou resolucdes, por mais bem
intencionados que estejam, comecarem a criar direitos e obrigacdes para
entes federados, subverte-se totalmente os fundamentos da federagéao”.
As questdes expostas, geradoras de acalorados debates,
aguardam possivel solucdo através da lei complementar que se encontra
tramitando no Congresso Nacional, e que tem como objetivo regulamentar
o art. 23 paragrafo unico da CFB, ja que o Supremo Tribunal Federal, nas

acOes diretas de inconstitucionalidade tem assim se pronunciado:

ADI 2714/DF - Relator Exmo. Sr. Ministro MAURICIO CORREA:
EMENTA: ATOS NORMATIVOS DO IBAMA E DO CONAMA.
MUTIROES AMBIENTAIS. NORMAS DA NATUREZA SECUNDARIA.
VIOLAGAO INDIRETA. IMPOSSIBILIDADE DE EXAME EM SEDE DE
CONTROLE CONCENTRADO DE CONSTITUCIONALIDADE. E
incabivel a agdo direta de inconstitucionalidade quando destinada a
examinar atos normativos de natureza secundaria que ndo regulem
diretamente dispositivos constitucionais, mas sim normas Legais.
Violagéo indireta que ndo autoriza a aferigcdo abstrata de conformacéo
constitucional. Precedentes. Acdo direta de inconstitucionalidade nédo
conhecida.

Assim, para evitar questionamentos sobre a legitimidade
municipal em licenciar alguma das atividades relacionadas no anexo | da
Resolugcdo 237/97 — CONAMA, mesmo que delegadas mediante
convénio, caso queira 0 Municipio atuar frente as questdes ambientais
licenciando determinadas atividades, devera criar seu proprio

266

licenciamento“>® nos moldes dispostos na Lei supramencionada, atraves

64 Nesse sentido, ANTUNES, P. B. Direito Ambiental, p. 107-108, MILARE, E., Direito do
Ambiente,p.489.

285 MACHADO, P. L., Direito Ambiental Brasileiro, p. 89

286 O Municipio podera em seu procedimento de licenciamento, adotar o mesmo sistema
da Lei 6.938/81 e regulamentacdes, inclusive avaliando impactos ambientais (EPIA), de
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do exercicio de suas autonomias legislativa e administrativa®®’ préprias,
sem, contudo, deixar de observar as normas gerais estabelecidas pela
Unido, e em face do art. 24, § 1° da CFB.

Na inexisténcia de tais normas devera observar as normas
estaduais e na auséncia destas podera o Municipio dispor legislando
dentro dos assuntos de interesse local. Deve também observar os
dispositivos da Resolucdo 237/97 — CONAMA, que traz em seu Anexo |,
todas as atividades inseridas no perfil desenhado pela Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente, as quais necessitam de licenciamento para
serem exercidas, fixa no seu art. 7° que tais empreendimentos serao
licenciados em um Unico nivel de competéncia e estabelece em seu art.
20 que:

Art. 20 - Os entes federados, para exercerem suas competéncias
licenciatérias, deverdo ter implementados os Conselhos de Meio
Ambiente, com carater deliberativo e participagdo social e, ainda,
possuir em seus quadros ou a sua disposicdo profissionais legalmente
habilitados.

Em relagdo ao licenciamento urbanistico, conforme ensina
José Afonso da Silva, consiste este em “técnica de intervencao e controle
urbanistico, que impde deveres e condiciona permanentemente o

exercicio destes”?®®

tendo como escopo a concretizagcdo do objeto do
urbanismo moderno, ndo sé de transformar e o desenvolver as
localidades, para oportunizar o0 maximo bem estar aos cidaddos, "'mas
também conservar, preservar e manter valores e bens comunitarios que
sdo imprescindiveis para aquele bem estar”, como aponta Toshio Mukai.
As normas urbanisticas, “de ordem publica e interesse
social, que passam a regular o uso da propriedade nas cidades, deixam
de ter carater meramente individual, assumindo valores
metaindividuais”®®®, conferem aos municipios a competéncia de

estabelecer regras de convivéncia nos aglomerados urbanos “em prol do

vizinhanca (EIV), exigindo medidas mitigadoras e compensatérias e monitorando a
atividade a fim de verificar a viabilidade ambiental de sua continuidade.

%67 Nesse caso, 0 Municipio podera, com fundamento no art. 23, no art. 30, | e I, e no art.
183 da CFB de 1988, suplementar a legislagéo federal e estadual no que couber, dentro
dos assuntos de interesse local, definindo quais as atividades e os procedimentos da
autorizagao/licenciamento municipal, sem contudo ferir ou abrandar as disposi¢des
Iegais federais e ou estaduais.

283 SILVA, J. A. Direito urbanistico brasileiro, 1995. p. 391.

%9 FIORILLO, C. A. P. Estatuto da Cidade Comentado., 2005. p. 30,31.
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bem coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidadaos, bem como do

270

equilibrio ambiental e “ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes

271 através

sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes
uma serie de diretrizes gerais voltadas a sustentabilidade das cidades.
N&o obstante ser a matéria urbanistica de competéncia
concorrente, a grande producéo legislativa se da a nivel municipal, o que
se consolida na competéncia de auto organizar-se e promover, naquilo
que couber, o adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, bem
como de promover a protecdo do patrimbnio histérico-cultural local,
observadas a legislacao e a agao fiscalizadora federal e estadual.

Com o advento da CFB de 1988 e do Estatuto da Cidade, o
licenciamento urbanistico passa a ter maior amplitude, trazida pela nova
conformacao juridica da propriedade urbana, que até entdo resultava
sobretudo em questbes de uso, gozo e disponibilidade de carater
meramente individualista. Os municipios passam a ter um novo e potente
arsenal de instrumentos capazes de assegurar a todo cidadéo o direito a
condicées de uma vida urbana digna®’?, dentro de sua incumbéncia de
proporcionar o acesso a educacao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer
€ 0 acesso aos equipamentos publicos, elementos constituintes da cidade
sustentavel e socialmente justa, visando o equilibrio do meio ambiente
artificial, ou urbano, dentro da atual conceituacdo socioambiental.

Desta forma, observado o carater ambiental da norma
urbanistica, verifica-se que o licenciamento urbano vem a prover, em
parte, as limitacbes decorrentes da falta de competéncia do o6rgéo
municipal para licenciar como 6rgao integrante do SISNAMA, pois resulta
na pratica em um instrumento de tutela administrativa preventiva do
ambiente artificial, a fim de preservar o equilibrio ambiental no uso da
propriedade urbana, como dispbe o art. 1° do Estatuto da Cidade,

exercendo controle prévio das atividades que, de modo geral, ndo se

279 Art. 19, § 1° da Lei 10.257/01, Estatuto da Cidade.

"L Art. 182 da CFB de 1988.

"2 Estas relevantes funcbes do poder publico municipal, irdo assegurar as condi¢des
basicas para a garantia do “piso vital minimo fixado no art. 6° da Constituicdo Federal”
como destaca Celso Fiorillo. FIORILLO, op. cit. p. 47.
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coadunem com o as diretrizes gerais da politica urbana, verificados diante
do caso concreto, uma vez que qualquer atividade é passivel de analise
quanto ao seu potencial causador de degradacdo ao ambiente. *"3

Tem carater de ato administrativo vinculado, e ndo pode ser
negada pelo Poder Publico se o requerente der cumprimento as
exigéncias e requisitos previstos em lei, sem embargo da existéncia de
boa margem de discricionariedade da Administracdo®’*. Vanesca
Buzelato Prestes, defende ser prudente, quando da realizacdo deste
procedimento, a compatibilizacdo das licencas urbanistica e ambiental, e
caso haja licenciamento ambiental municipal, sugere que estes sejam
objeto de gestdo compartilhada, tendo em vista suas diferentes origens
legislativas necessitando serem compatibilizadas, “pois se constituem
licencas autdbnomas, porém interdependentes entre si, que precisam ser
harmonizadas, porquanto incidem sobre o mesmo objeto”. 2’

Poderdo fazer parte do procedimento de licenciamento
municipal®’®, os estudos prévios de impacto ambiental, se adotados os
moldes fixados pela Lei 6.938/81 e Resolucdes 01/86 e 237/97 -
CONAMA, e fara parte do licenciamento urbanistico municipal o Estudo
de Impacto de Vizinhanca (EIV), o qual devera ser criado e
regulamentado por lei municipal em conformidade com o disposto nos
arts. 36, 37 e 38 do Estatuto da Cidade, e que podera seguir 0s mesmos

critérios impostos ao EPIA?",

" Sobre o tema, PRESTES, V. B., A necessidade de compatibilizacdo das licencas
ambiental e urbanistica no processo de municipalizagcdo do licenciamento ambiental, p.
84.

27" Cf. nota 233.

25 A respeito do assunto, PRESTES, V. B., Instrumentos Legais e Normativos de
Competéncia Municipal em Matéria Ambiental, p.111.

2% José Afonso da Silva equipara Estados e Municipios em relagdo ao EIA, declarando
que, “sobra muito espaco para a atuacao estadual e municipal, bastando lembrar que
Estados e Municipios tém ampla competéncia para a ordenacdo de seus territorios,
competéncia que envolve a protecdo ambiental, de sorte a postular, com freqiiéncia,
Estudos de Impacto Ambiental.” SILVA, J.A., Direito Ambiental Constitucional, p. 291.

2" EIA ou EPIA, siglas que correspondem ao Estudo Prévio de Impacto Ambiental,
instrumento juridico de carater constitucional instituido pelo art. 225, 81° IV, cujos
requisitos foram reeditados pela Lei 10.257/01 para o EIV Estudo de Impacto de
Vizinhanga, o qual deve ser criado por lei municipal que definira os empreendimentos e
atividades privados ou publicos em area urbana que dependerdo de elaboracdo de
estudo prévio para obter licencas ou autorizagcdes de construgcdo, ampliacdo ou
funcionamento a cargo do Poder Publico municipal. E serd executado de forma a
contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou atividade quanto a
qualidade de vida da populacédo residente na area e nas suas proximidades, incluindo a
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Uma vez instituidos, os estudos de impacto, que consistem a
materializacdo do principio da prevencdo do dano ambiental, serdo
realizados previamente, levando em consideracao o disposto no art 5° da

Resolucdo 01/86 — CONAMA, com énfase em seu paragrafo unico:

Artigo 5° - O estudo de impacto ambiental, além de atender a legislagéo,
em especial os principios e objetivos expressos na Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, obedecera as seguintes diretrizes gerais:

| - Contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizacdo de
projeto, confrontando-as com a hipétese de nao execuc¢do do projeto;

Il - Identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais
gerados nas fases de implantagéo e operac¢éo da atividade ;

Il - Definir os limites da area geografica a ser direta ou indiretamente
afetada pelos impactos, denominada area de influéncia do projeto,
considerando, em todos os casos, a bacia hidrografica na qual se
localiza;

IV - Considerar os planos e programas governamentais, propostos e em
implantacéo na area de influéncia do projeto, e sua compatibilidade.
Paragrafo Unico - Ao determinar a execuc¢do do estudo de impacto
ambiental o orgado estadual competente, ou o IBAMA ou, quando
couber, o Municipio, fixard as diretrizes adicionais que, pelas
peculiaridades do projeto e caracteristicas ambientais da area, forem
julgadas necessarias, inclusive os prazos para concluséo e andlise dos
estudos. (grifei)

3.3.1.3.
Educacéo e Informacdo ambiental.

Como parte integrante da mobilizagdo mundial pela
promocao e a protecdo ambiental, que alavancou a institucionalizacéo da
problematica ambiental no ordenamento constitucional brasileiro, estatuiu-
se como incumbéncia do poder publico art. 225, § 1°, VI, “promover a
educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizacdo
publica para a preservacdo do meio ambiente”. Tal comando foi
regulamentado pela Lei 9.795/99, a Lei de Educacdo Ambiental, que
instituiu a Politica Nacional de Educacdo Ambiental, traduzida em seu art.

1° como:

processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias

analise, no minimo das seguintes questdes: adensamento populacional, equipamentos
urbanos e comunitarios, uso e ocupac¢édo do solo, valorizacdo imobiliaria, geragdo de
trdfego e demanda por transporte publico, ventilacdo e ilumina¢éo, paisagem urbana e
patrimonio natural e cultural. Dar-se-a publicidade aos seus documentos integrantes e
sua elaboracdo ndo substitui a elaboracdo e a aprovacdo de estudo prévio de impacto
ambiental, nos termos da legislacdo ambiental. Arts. 36, 37 e 38 da Lei 10.257/01.
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voltadas para a conservacdo do meio ambiente, bem de uso comum do
povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade.

Também a Lei 6.938/81, em seu art. 2°, X, disp0s:

Artigo 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacéo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento sécio-
econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

X - educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a
educacdo da comunidade, objetivando capacita-la para participacao
ativa na defesa do meio ambiente. (grifei)

Trata-se de um componente essencial e permanente da
educacdo nacional®’”®, a fim de sensibilizar as consciéncias para uma
cidadania participativa e co-responsavel pela a efetivacdo do Estado
Democrético, fundamentado dentre outros principios na soberania popular
inserido no artigo 1° da CFB, o qual resulta em acdes direcionadas para a
construcdo de uma “democracia representativa e participativa, pluralista e
voltada para a garantia da vigéncia e da eficacia dos direitos
fundamentais que compreende os individuais, os coletivos, os difusos e
na dignidade da pessoa humana."?"®

Como Politica Nacional, vem alicercada em principios®®°
que demonstram uma visdo ecolégica avancada, englobando a
concepcdo do meio ambiente em sua totalidade, considerando a
interdependéncia entre o meio natural, o socio-econémico e o cultural,
sob o enfoque da sustentabilidade, considerando seus aspectos

humanista, holistico, democratico e participativo.

2" O art. 205 da CFB, estabelece: “A educacao, direito de todos e dever do Estado e da
familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando o pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o0 exercicio da cidadania e sua
q7ualifica<;éo para o trabalho.”

2’9 SAULE Junior, N., Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento
constitucional da Politica Urbana. Aplicacédo e eficacia do Plano Diretor, p. 45

?80 Os principios basicos da Educacdo Ambiental encontram-se fixados pelo art. 4° da Lei

9.795/99, e sdo: | - o enfoque humanista, holistico, democrético e participativo; Il - a
concepcdo do meio ambiente em sua totalidade, considerando a interdependéncia entre
0 meio natural, o sécio-econdmico e o cultural, sob 0 enfoque da sustentabilidade; Ill - o

pluralismo de idéias e concepgdes pedagdgicas, na perspectiva da inter, multi e
transdisciplinaridade; IV - a vinculacdo entre a ética, a educacéo, o trabalho e as préaticas
sociais; V - a garantia de continuidade e permanéncia do processo educativo; VI - a
permanente avaliagdo critica do processo educativo; VIl - a abordagem articulada das
questbes ambientais locais, regionais, nacionais e globais; VIII - o reconhecimento e o
respeito a pluralidade e a diversidade individual e cultural.
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Outros principios merecedores de destaque séo o pluralismo
de idéias e concepcgdes pedagdgicas sob a perspectiva da inter, multi e
transdisciplinaridade; a abordagem articulada das questdes ambientais
locais, regionais, nacionais e globais e o reconhecimento e 0 respeito a
pluralidade e a diversidade individual e cultural.

Com vistas a sua implementacao, envolve em sua esfera de
acdo, aléem dos orgdos e entidades integrantes do Sistema Nacional de
Meio Ambiente - SISNAMA, instituicbes educacionais publicas e privadas
dos sistemas de ensino, os O0rgaos publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios?®', e organizacées ndo-governamentais
com atuacdo em educacdo ambiental®®?.

Dentro dessa importante acdo material com vistas a
promocdo e a preservacdo do meio ambiente, cabe ao Municipio
promover a capacitacdo dos educadores e dos profissionais de todas as
areas, através da incorporacdo da dimensao ambiental na sua formacéo,
especializacdo e atualizacdo, a producdo e divulgacdo de material
educativo e o0 desenvolvimento de estudos, pesquisas e
experimentacdes?®.

Sera incorporada como pratica educativa integrada, nao
devendo ser incluida como disciplina especifica no &ambito da
competéncia educacional dos Municipios, que atualmente compreende o
ensino infantil e o fundamental até a 4° série, e no ambito da educacéo
ndo formal através das acOes e préticas educativas voltadas a
sensibilizacdo da coletividade sobre as questdes ambientais e a sua
organizacéo e participacéo na defesa da qualidade do meio ambiente?*.

O Municipio devera incentivar ainda: a ampla participacao
da escola e das organizacbes nao-governamentais na formulagéo e
execucao de programas e atividades vinculadas a educacdo ambiental
nao-formal; a participacdo de empresas publicas e privadas no

desenvolvimento de programas de educacdo ambiental em parceria com

81 O decreto 99.274/90 também trata do tema e traz em seu contetido a promoc&o da

educacéo ambiental como uma das fungdes do Poder Publico em seu art. 1°, VILI.
282 Art. 7° da Lei 9.795/99.

2% bid., art. 8°.

%% Ibid., arts. 9° a 13°.
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a escola e as organizacfes nao-governamentais; a sensibilizacdo da
sociedade para a importancia das Unidades de Conservacdo®; a
sensibilizacdo ambiental das populag@es tradicionais ligadas as Unidades
de Conservacdo; a sensibilizacdo ambiental dos agricultores e o
ecoturismo?®,

Consiste ainda em relevante atribuicdo do Municipio, ao
lado da promocéao da Educacdo Ambiental, a garantia da democratizacéo
das informacées ambientais®®’, elemento também indispensavel e
indissociavel para que se concretize a participacdo popular na gestéao
ambiental. O art. 5°, XIV, XXXIII e XXXIV, estabelece genericamente
como direito constitucionalmente garantido o acesso a informacéao,
observados os termos ali definidos. Ja no art. 225, IV, em relacdo a
garantia do meio ambiente equilibrado e sadio, o Poder Publico deve
exigir Estudo Prévio de Impacto Ambiental para obras ou atividades
causadoras de significativa degradacédo do meio ambiente, ao que devera
dar publicidade, tornando disponivel e publicos o estudo e o resultado, o
que implica na obrigacdo ao fornecimento de informacdo ambiental. No
mesmo sentido, o Art. 216, § 2° da CFB que ao disciplinar o patrimonio
cultural, especifica que "cabem a administragéo publica, na forma da lei, a
gestdo da documentacédo governamental e as providéncias para franquear
a sua consulta a quantos dela necessitem."

Estes principios vém a ser corroborados no ambito da
legislagdo ambiental, como fixam o art. 4° V, da Lei 6.938/81, como
objetivo da Politica Nacional do Meio Ambiente a divulgacdo de dados e
informacdes ambientais e a formacéo de uma consciéncia publica sobre a

necessidade de preservacdo da qualidade ambiental e do equilibrio

85 A Lei 9.9805/2000, ao organizar o SNUC, estabeleceu no art. 4°, XIl, como um de
seus objetivos o de “favorecer condicbes e promover a educacdo e interpretacédo
ambiental, a recreacdo em contato com a natureza e o turismo ecolégico”, e em seu art.
41, caput que A Reserva da Biosfera € um modelo, adotado internacionalmente, de
gestdo integrada, participativa e sustentavel dos recursos naturais, com 0s objetivos
basicos de preservacdo da diversidade bioldgica, dentre outros, o desenvolvimento da
educacgéo ambiental.

288 Art. 13° da Lei 9.795/99.

%87 Tal atribuicdo coaduna-se com vérias Cartas e Declaracdes internacionais, entre elas
a Declaracéo do Rio de Janeiro/92 que no principio n°® 10 dispde: “no nivel nacional,
cada individuo deve ter acesso adequado a informacdes relativas ao meio ambiente de
que disponham as autoridades publicas, inclusive informacdes sobre materiais e
atividades perigosas em suas comunidades.”
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ecologico, e o art. 99, VII, como instrumento da mesma Politica o Sistema
Nacional de Informagdes sobre o Meio Ambiente. O Decreto 99.274/90,
ao regulamenté-la tratou em seu art. 14, |, dentro da atuagcdo do
SISNAMA, a qual efetivar-se-a mediante articulagdo coordenada dos
orgaos e entidades que o constituem, observado o acesso da opinido
publica as informacgdes relativas as agressfes ao meio ambiente e as

acOes de protecdo ambiental.

bY

Dedicam igualmente atencdo a informacdo a respeito do
meio ambiente trazendo atribuicdes diretas ao Municipio, a Lei 9.795/99,
que em seu art. 5° Il, define como objetivo fundamental da educacéo
ambiental a garantia de democratizagcdo das informacbes ambientais, e
atribui as municipalidades em seu art.13°, paragrafo Unico, o dever de
promover a difusédo, por intermédio dos meios de comunicacdo de massa,
informacBes acerca de temas relacionados ao meio ambiente; a Lei
7.802/89 — Lei dos agrotéxicos; a Lei 9.433/97 (Politica Nacional de
Recursos Hidricos) que no art. 5° estabelece como um de seus
instrumentos o sistema de informacdes sobre os recursos hidricos; a Lei
7.661/98 (Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro), cujo art.8° dispde
que "os dados e as informagfes resultantes do monitoramento exercido
sob responsabilidade municipal, estadual ou federal na Zona Costeira,
compordo o Subsistema Gerenciamento Costeiro, integrante do Sistema
Nacional de Informacdo sobre o Meio Ambiente, SINIMA”; a Lei Federal
8.159/91 (Politica Nacional de Arquivos Publicos e Privados) cujo art. 22
assegura o direito ao acesso aos documentos publicos, dentre outras.

3.3.2.
Acdes normativas.

3.3.2.1.
Politicas e Planos Municipais.
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As novas conformacdes dadas ao Municipio e a cidade?®® n

a
Carta de 1988, a qual introduziu como principio geral da ordem
econbmica a defesa do meio ambiente, ao lado de principios como a
funcado social da propriedade e outros de cunho socioambiental, inscritos
no texto constitucional, num regime de governo que se apdia no

planejamento?®

e na fiscalizacdo como veiculos de materializagcdo das
politicas publicas, pertence aos Municipios a atribuicdo de concretizar os
principios e objetivos da politica urbana®®, campo onde a Unido e aos
Estados, coube elaborar normas gerais e regionais, dentro das tarefas e
obrigacBes estabelecidas como competéncias comuns do principio
federativo.

Essa concretizacdo da Politica Urbana, que José Afonso da
Silva chama de “manejo do territorio” exige a utilizacdo de um conjunto
de instrumentos eficazes para a concretizacdo de uma gestdo ecoldgica
eficiente, o qual define novamente trazendo as palavras de F. Lapoix

como a:

organizagdo do espaco nacional de forma a valorizar os recursos
naturais € humanos por meio de equipamentos apropriados, e a
satisfazer as mudltiplas necessidades das populacfes envolvidas. (...).
Significa uma arbitragem permanente entre as tendéncias diversas da
utilizacdo do espaco e do patrimdnio. Apdia-se necessariamente sobre
um planejamento mais ou menos a longo prazo, método que consiste
em escolher objetivos e propor meios técnicos, cientificos, juridicos e
financeiros para chegar a esses objetivos, huma certa ordem e dentro
de um prazo determinado. **

Nelson Saule Jr destaca que: "A leitura do art. 182 como

norma constitucional, demonstra a dimensdo e a preponderancia do

8 A cidade que passa a ter natureza juridica ambiental, passa a ser observada néo s6
em funcdo de seu territério mas também em face de sua estrutura econdmica, sob a
Otica da integracdo entre suas atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia.
FIORILLO, C. P., Estatuto da Cidade Comentado, p. 26.

% Em notas anteriores (153-154), ja foi demonstrado que o planejamento e a
fiscalizacdo estdo intrinsecamente inseridos no contexto do modelo federativo
cooperativo, onde a necessidade de coordenacdo do governo nacional e de seus entes
componentes, dentro de um convivio sob os auspicios do principio da subsidiariedade,
condiciona a sustentacdo do Estado Federado a existéncia de um planejamento com
vistas a unidade de agfes e regulamentos, ao reconhecimento dos regionalismos, e a
vigorizagéo do regime municipal. BARACHO, J. O., Teoria Geral do Federalismo, p. 238.
e CFB 1988, art. 174.

° Destaca-se a politica urbana por conter ela os outros aspectos ambientais focados
neste trabalho, assim como verificado quando da andlise do Estatuto da Cidade e seus
instrumentos (arts. 2° e 4°)
21| APOIX, apud SILVA, Direito Ambiental Constitucional, p. 210.
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Municipio dentro da federacéo brasileira”?®2. Tal artigo, faz referéncia ao
Plano Diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e
da expansao urbana ou “manejo do territorio”, que ao lado dos demais
instrumentos definidos no Estatuto da Cidade, tem o mister de organizar o
espaco municipal com o objetivo de assegurar os direitos e garantias
fundamentais das pessoas atraves da implementacdo de politicas
publicas que promovam a qualidade do meio ambiente urbano, a
construcdo de uma sociedade justa e solidaria, erradique a pobreza, a
marginalizacdo e reduza as desigualdades sociais®®*.

Para tanto, cabe ao Municipio®®*

implementar através de
legislagdo propria tais instrumentos, bem como os demais cabiveis no
ambito da questdo ambiental, como os previstos nas diretrizes das
Politicas Nacionais do Meio Ambiente, da Educacdo Ambiental, dos
Recursos Hidricos, Politica Agricola e todas as outras, em sintonia com os
propésitos antes mecionados.

A lei 10.257/01, como norma geral, cria tais mecanismos a
serem implementados através de planos nacionais, regionais e estaduais
de ordenacdo do territério e de desenvolvimento urbano, planejamento
das regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregioes, e 0
planejamento a ser executado pelos Municipios, em especial o plano
diretor, obrigatério aqueles com a mais de vinte mil habitantes; o
disciplinamento do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; o
zoneamento ambiental; o plano plurianual; as diretrizes orcamentérias e o
orcamento anual, a gestdo orcamentaria participativa; os planos
programas e projetos setoriais; o plano de desenvolvimento econémico e
social, todos eles a serem elaborados de forma patrticipativa e através de

|295

lei municipal~™, e que deverédo respeitar e incorporar o ordenamento e as

22 SAULE JUNIOR. N. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro.
Ordenamento constitucional da Politica Urbana. Aplicacao e eficacia do Plano Diretor, p.
98.
293 Estes sdo alguns dos objetivos da Republica Federativa do Brasil elencados no art. 3°
da CFB de 1988.
2% Com base nas licdes de José Afonso da Silva, no ambito da discricionariedade dos
Municipios estd o detalhamento de suas préprias politicas locais observando-se os
Egrsincipios da PNMA, mas nesse ambito ndo esta o cumprimento desta.

A desejavel participacdo popular nas questdes , pode ser oportunizada através da
realizacdo de plebiscitos, referendos, audiéncias publicas e dos conselhos municipais, e
também sera concretizada através da iniciativa popular de projetos de lei encaminhados
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politicas e diretrizes ambientais e culturais proprias, estabelecidas em

6 :297

normas locais®®® na forma da lei®®’, e intergradas com as definidas em
ambito federal e estadual, cabendo ao Municipio também estruturar-se
administrativamente, constituindo seus 6rgdos ambientais proprios, a fim
de operacionalizar tais politicas e planos.

Os 0Orgaos respectivos sao criados mediante lei de iniciativa
exclusiva do Executivo municipal, e podem assumir variadas formas de
organizagcdo, como secretarias, autarquias, fundacdes e agéncias
acumulando funcdes de planejamento, coordenacdo e controle de

politicas.

3.3.2.2.
Instrumentos/ Institutos tributarios e financeiros.

Ao organizar-se a fim de estabelecer uma administracao
embasada na perspectiva ambiental, tém os Municipios ao seu alcance

algumas alternativas para obter recursos financeiros e subsidios de ordem
tributaria decorrentes do planejamento e da gestido ambiental®®.
Cada vez mais a administracao publica é levada a buscar a

eficiéncia®® e a profissionalizacdo do servicos que presta, 0o que tem

as Camaras Municipais desde que subscritos por cinco por cento do eleitorado, nos
termos do art. 29, XlIl da CFB de 1988.

2% Os Municipios, como demonstrado, podem estabelecer normas ambientais e agregar
disposicbes ambientais em sua legislacdo, criar direitos e obrigagfes, instituir
organizagfes, instrumentos para a acdo ambiental, através de leis votadas pelas
Céamaras Municipais e também por meio de regulamentos do Executivo.

27 Conclui o professor Vladimir Passos de Freitas a respeito da competéncia municipal
ambiental que: "pode-se afirmar com seguran¢a que ao Municipio cabe legislar sobre a
ocupacéo do solo urbano e a protecdo do patriménio histérico-cultural local, matérias
estas de sua competéncia, nos termos do art. 3, incs, VIII e Xl da Constituicdo Federal e
relacionadas coma questdo ambiental”, e continua:"pode da mesma forma legislar sobre
assuntos de interesse local, como dispde o inc. | do art 30 acima citado. Ha situacdes a
este respeito que ndo despertam qualquer duvida. Por exemplo, uma lei que estabeleca
normas sobre o plantio, a preservacao e poda de &rvores é de interesse eminentemente
local.” FREITAS, V. P. Direito Administrativo e Meio Ambiente., 2003. p.39.

2% Com a promocao da questdo ambiental a politica publica prioritaria, privilegiaram-se
0s mecanismos de comando e controle, sobressaindo na administracéo publica o papel
fiscalizat6rio e coercitivo sobre as atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de
recursos naturais. ROCCO, R. In: Direito Ambiental das Cidades, 244.

% Tal processo advém das mudancas inseridas por leis como a Lei Orcamentaria
4.320/64 e as Reformas Institucionais de 1966/67 e outras, geradoras do constante
movimento de expanséo e retracdo da autonomia durante a histéria municipal no Brasil,
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gerado um reordenamento dos critérios politicos a ponto dela estar
aproximando-se demasiadamente do espirito empresarial®®, cuja
sistematica geralmente é diversa da proposta no presente modelo de
gestao.

Segundo Rogério Rocco, esse quadro é agravado quando
da elaboragédo dos orcamentos, momento em que as politicas ambientais
“passam ao largo das politicas aplicadas”, sendo preteridas em favor de
outras medidas eleitoralmente mais convenientes mas “que podem

repercutir negativamente em dez anos ou mais”, quando o administrador

“ndo mais estiver no poder para ser responsabilizado por suas acdes” ***.

Segue o0 autor, demonstrando que 0s critérios
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constitucionais estabelecidos pelo art. 158 da CF , para a formacéo da

receita municipal, tem produzido um permanente quadro de

incentivo ao aumento das construgfes nas areas urbanas e de
expansao urbana, assim como a transformacdo de areas rurais em
areas de expansao urbana — a fim de permitir a incidéncia de IPTU;
incentivo & instalacdo de indUstrias de qualquer natureza, tendo em
vista a producdo local de arrecadacdo e de pdlos de circulcdo de
mercadorias e servicos — gerando receita direta (municipal) e indireta
(estadual e federal); estimulo ao crescimento da populacéo local, visto
que ésolem dos critérios relevantes na divisdo das cotas-partes do
FPM...

onde ao lado dos pequenos aumentos na participacdo das receitas tributarias,
transferiram-se desproporcionalmente atribuicdes aos municipios sob a justificativa da
descentralizacdo e municipalizacdo das politicas publicas, caracteristica marcante do
modelo federativo vigente.

%0 As administracdes publicas, em todos os niveis, tém se lancado em uma corrida para
atrair investimento da iniciativa privada nacional e internacional, utilizando-se de praticas
lesivas aos direitos fundamentais da populagéo, ao renunciar implicita e explicitamente a
garantias e pondo em risco a sustentabilidade e os direitos intergeracionais.

%1 ROCCO, R.. In: Direito Ambiental das Cidades, p. 245.

%2 CFB — 1988, art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadacdo do
imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte,
sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacbes
gue instituirem e mantiverem; Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadacdo do
imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles
situados; Il - cinqlenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado
sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territorios; IV - vinte e
cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operactes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo. Paragrafo Unico. As parcelas de receita
pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso |V, serdo creditadas conforme os
seguintes critérios: | - trés quartos, no minimo, na propor¢édo do valor adicionado nas
operacdes relativas a circulagcdo de mercadorias e nas prestagbes de servicos,
realizadas em seus territérios; Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei
estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal.

%3 ROCCO, R.,In: Direito Ambiental das Cidades, p. 254.
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0 que embasa sua teoria de insustentabilidade do modelo tributario dos
municipios, aos quais nao restam alternativas nem estimulos significativos
a protecdo ambiental, principalmente diante de um quadro de pobreza e
insuficiéncia de recursos que assola a maioria dos Municipios brasileiros.

Ao observar tal realidade municipal, conclui-se que o atual
Estado Democrético brasileiro, apesar de ter adquirido a vestimenta da
nova ordem dos direitos, usa a razdo do capitalismo e move-se com 0s
pés do mercado, e nesse ponto ainda tem muito a avancar, sobretudo em
seu modelo tributario, a fim de cumprir seu papel.

Apesar do quadro exposto, estdo ao alcance dos Municipios
mecanismos de captacdo de recursos provenientes de fontes diversas
das tradicionais e provenientes de convénio, cooperagao técnica ou outro
tipo de parceria; empréstimo; financiamento a fundo perdido;
compensacao ambiental; ICMS ecoldgico e repasse dos governos federal
e/ou estadual®*, Lei do SNUC, entre outras.

E305,

Em pesquisa recentemente divulgada pelo IBG 0s

resultados indicam que as fontes de recursos financeiros entre 0s

municipios que receberam esses recursos foram:

0 ICMS Ecoldgico, 389 (cerca de 40%); repasse do governo federal ou
estadual, 251 (25%); convénio, cooperacdo técnica ou outro tipo de
parceria, 234 (24%); e multa ambiental, 214 (22%). Os recursos
provenientes de financiamento a fundo perdido, royalties ou
compensagdo financeira, concessdo de licenca ambiental, e
empréstimos foram recebidos por menos de 15% dos municipios
contemplados com algum recurso financeiro para o meio ambiente.

%4 Recursos financeiros na gestdo ambiental municipal. in Pesquisa de informacdes

basicas municipais. IBGE. Rio de Janeiro. 2005.

%5 Tal pesquisa considerou: convénio, cooperacgdo técnica ou outro tipo de parceria o
acordo firmado por entidades publicas de qualquer espécie ou entre estas e
organizagbes particulares para realizacdo de objetivos de interesse comum dos
participes, financiamento a fundo perdido, tipo de financiamento para o qual ndo existe a
contrapartida de pagamento, multa ambiental, pena pecuniaria estabelecida em funcéo
de algum tipo de dano ambiental ou compromissos ndo assumidos em relacdo ao meio
ambiente. Royalties ou compensacédo financeira, valor recebido pelo uso de recursos
naturais do Municipio, sendo proporcional & quantidade utilizada ou extraida. Os
royalties podem ser recebidos tanto por municipios que permitem a extracdo de recursos
guanto pelos que permitem o uso de seu territorio para transporte. Concessao de licenca
ambiental, ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente estabelece as
condigfes, restricbes e medidas de controle ambiental que dever&o ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica para localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades que utilizam recursos ambientais e consideradas efetiva
ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradacé@o ambiental, conforme disp8e, Artigo 1°, Il da Resolugdo 237 - CONAMA, de
22.12.97 .Ibidem.
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Tais mecanismos tem se demonstrado eficientes fontes de
recursos, desde que a administragdo municipal cumpra as exigéncias
neles estabelecidos e também passe a incluir sua prospeccdo dentre as
tarefas dos 6rgdos ambientais e de planejamento.

Destaque-se o ja consagrado ICMS ecoldgico®,
instrumento de incentivo econbmico a gestdo ambiental, que visa
compensar financeiramente os municipios que mantém e criam Unidades
de Conservacdo destinadas especificamente a conservacdao e a
preservacao do meio ambiente e outras categorias de restricdo de uso do
solo, como as terras indigenas, premiando também outras melhorias
ambientais, como investimentos em saneamento basico em areas
urbanas.

Outro mecanismo gerador de renda aos municipios € o da
compensacao ambiental, inserida pelo art. 36 da Lei 9.985/00, que institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza — SNUC, e
regulamentada pelo Decreto 4.340/02. De acordo com dados da pesquisa
IBGE apontada, duzentos municipios brasileiros declararam ser
beneficiarios tendo recebido valores na forma de repasses®®’ advindos da
aplicacao de tais normas. Estes valores devem ser aplicados tanto nas
Unidades de Conservacao existentes quanto na criacdo de novas.

Ainda dentro do ambito tributario e financeiro, o Estatuto da
Cidade aborda outros instrumentos: os tributarios e os de politica

financeira os quais podem adquirir carater extrafiscal®® onde o fito

%% A CFB de 1988, em seu art. 158, VI, determina que 25% do Imposto sobre Operacdes
Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdes — ICMS, de competéncia Estadual,
seja repassados aos municipios da seguinte forma: ¥ dos 25%, no minimo, distribuidos
na proporcdo do valor adicionado fiscal (VAF), disciplinado pela Lei Complementar
63/1990, correspondente a diferenca entre a saida de mercadorias, adicionadas aos
servicos prestados, e a entrada de mercadorias em seus territérios, observado o ano
civil. E ¥ dos 25% de acordo com o que dispuser a lei estadual. Portanto, o ICMS
Ecologico ndo é um novo imposto, apenas introduz o critério ambiental na redistribuicdo
do imposto, incentivando a incorporacdo de propostas que promovam o equilibrio
ecoldgico, e a eqlidade entre a justica social e o desenvolvimento econémico.
%7 Em tese, aplicando-se a competéncia dos Municipios de criar normas e instituir o
licenciamento ou autorizagdo ambiental ou mesmo a partir do licenciamento ou
autorizagdo de cunho urbanistico, e verificados pelos respectivos Estudo de Impacto
Ambiental e ou Estudo de Impacto de Vizinhang¢a, podera o Municipio estabelecer regras
Eorac')prias de compensacao ambiental.

Para Joaquim Castro Aguiar, extrafiscalidade “consiste no manejo dos instrumentos
tributarios (...) com objetivos diversos dos precipuamente pretendidos pelo fisco, (...) ora
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arrecadatorio cede em favor do interesse publico e dos objetivos
socioambientais. E o caso do IPTU, (Imposto Predial e Territorial Urbano)
que consiste no maior instrumento de arrecadacdo tributaria dos
Municipios, e que pode ser progressivo em razao do imovel ou ter suas
aliquotas diferenciadas em razéo da localizacéo e do uso do imével®®,
mencionadas autorizagbes o transformam em instrumento de politica
tributaria ligado ao desenvolvimento urbano, que deve ocorrer em funcao
do seu equilibrio.

Como o contraponto a progressividade do IPTU, as
municipalidades podem instituir instrumentos de incentivos e beneficios
fiscais e financeiros®'?, através de leis especificas em favor daqueles
contribuintes que se adequarem as diretrizes ambientalmente concebidas.

Com fulcro no principio da justa distribuicdo dos beneficios
e 0nus decorrentes do processo de urbanizacdo o Municipio pode lancar
méo das contribuices de melhoria®*, espécie de tributo auténomo e

compulsério, justificado pelo art 81 do Cédigo Tributario Nacional,

para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagao
imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel
beneficiado

Tao importante quanto a instituicdo dos instrumentos
tributarios e financeiros, a criagdo de 6rgdos ambientais locais para
realizar as multiplas funcbes ambientais a cargo dos municipios, assim
como a criacdo dos Conselhos locais de Meio Ambiente, Urbanismo e

Zoneamento, e do Patrimonio Cultural, consiste a criacado dos respectivos

funcionando como elemento propulsor de determinadas atividades, atitudes ou
comportamentos incentivando-os ora como instrumento depressor, impondo recuos,
hesitacdes e até abstencédo”. AGUIAR, 1996. p. 165.

%99 AutorizagBes contidas no § 1°, | e II, do art. 156, da CFB de 1988, e regulamentadas
Eﬁla Lei 10.257/01.

A CFB de 1988, ao instalar nova ordem, e novo sistema tributario, (modificado em
1993 com a EC n° 3) ampliou a competéncia tributaria dos Estados e Municipios
conferindo-lhes maior liberdade para instituir, reduzir e isentar tributos, o que vem se
traduzindo em beneficios fiscais e financeiros concedidos de forma generaliza por ambos
as grandes empresas, para que estas se instalem em seus territdrios, préatica conhecida
como “guerra fiscal” e que tem produzido, concorréncia predatéria entre os entes
federados, contribuindo para agravar a crise financeira em que se encontram. Na prética
reduzem o custo privado da producdo e aumentam seu custo social, cujo efeito pode ser
a queda na qualidade e/ou quantidade de servicos publicos.

31 A contribuicdo de melhoria esta prevista no art. 145, Ill, da CFB de 1988, nos arts. 81
e 82 do Cédigo Tributario Nacional, e afirmada pelo art 2°, IX do Estatuto da Cidade.
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Fundos®'?, criados através de leis municipais que estabelecam dentre as
fontes de suas receitas, aquelas arrecadadas mediante as multas,
apreensoes, licencas e autorizagOes, doacOes, repasses de convénios,
outorga onerosa do direito de construir, e outras, a critério de cada

Municipio tendo em vista suas particularidades e necessidades.

3.3.2.3.
Instrumentos/ institutos juridicos e politicos.

A gestao ambiental, embasada na juridicizag&o da protecao
do ambiente como direito difuso, faz com que tradicionais institutos
juridicos sejam renovados e outros sejam criados dentro do ordenamento.

Nessa conjuntura, o Direito Socioambiental®*?

, através de seus principios
e de seus instrumentos juridicos e politicos, assume papel de destaque
como vetor do bem-estar social.

Para José Afonso da Silva, o importante é que haja a
consciéncia de que o direito a vida, “matriz de todos os direitos
fundamentais do homem, é que ha de orientar todas as formas de
atuacdo no campo de tutela do meio ambiente.” E que esse direito é o
fator que devera de estar acima de quaisquer outras consideracdes “como
as de desenvolvimento, como as de respeito ao direito de propriedade e
como as de iniciativa privada”.*'*

Os instrumentos juridicos e politicos viabilizadores de uma
gestdo ecolégica municipal, encontram-se presentes nas normas

urbanisticas, ambientais e culturais, sendo que alguns deverdo ser

2 Cabe aos Fundos Municipais gerenciar através de orcamentos proprios as suas
receitas, que possuem origens e finalidades especificas, representando importante
instrumento de descentralizacdo e garantia de transparéncia, gestdo participativa e
destinagdo dos recursos nas areas definidas em lei municipal. Esses fundos devem ter
suas contas fiscalizadas pelos Tribunais de Contas Estaduais pelas Camaras Municipais
efela populagéo.

%% Como observa Cristiane Derani, "O Direito Ambiental é em si reformulador,
modificador, pois atinge toda a organizacdo da sociedade atual, cuja trajetéria conduziu
a ameaca da existéncia humana pela atividade do préprio homem, o que jamais ocorreu
em toda histéria da humanidade. E um Direito que surge para rever e redimensionar
conceitos que dispdem sobre a convivéncia das atividades sociais.” DERANI, 1997.p. 75.
$14 SILVA, J. A. Direito Ambiental Constitucional, p. 70
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implementados a nivel legislativo municipal e outros apenas aplicados,
vez que sao tradicionais e largamente utilizados .

Os instrumentos juridicos e politicos da Politica Urbana séo
aplicaveis em todos os ambitos das questdes socioambientais pois o
Urbanismo deve considerar o ambiente natural, bem como o artificial que
valor cultural. Estes encontram enumerados no art. 4° V da Lei
10.257/01.:

a) desapropriacao;

b) serviddo administrativa;

c) limitacdes administrativas;

d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacao;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concesséao de direito real de uso;

h) concesséo de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacéo ou utilizagdo compulsorios;

j) usucapido especial de imdével urbano;

) direito de superficie;

m) direito de preempc¢ao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracédo de uso;

o) transferéncia do direito de construir;

p) operacdes urbanas consorciadas;

q) regularizacao fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito. **°

Dentre estes, encontram-se aqueles ja tradicionais, outros
introduzidos pela CFB de 1988 e outros ainda inseridos pelo proprio
Estatuto da Cidade. Esta lei veio a disciplinar alguns deles como o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios; o usucapido especial
de imovel urbano; o direito de superficie; o direito de preempcado; a
outorga onerosa do direito de construir, e de alteracdo de uso; a
transferéncia do direito de construir e as operagcdes consorciadas.

Instrumentos tradicionais como a desapropriacdo, a
serviddo administrativa, as limitacdes administrativas e o tombamento de

imoveis ou de mobiliario urbano®'®

, também podem ser manejados e
impulsionados pela motivagdo socioambiental. Os demais, como a

concessao de uso especial para fins de moradia; a instituicdo de unidades

%1% Art. 4° da Lei 10.257, de 10.07.2001 — Estatuto da Cidade.

%16 Celso Pacheco Fiorillo observa que ao evocar tal instrumento possuidor de natureza
juridica “constitucional de acautelamento e preservacéo” , o Estatuto da Cidade cuida do
“tombamento ambiental” FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Estatuto da Cidade
Comentado. 2° ed. S&o Paulo: RT, 2005. p. 71
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de conservacdo; a instituicdo de zonas especiais de interesse social; a
regularizacdo fundidria; a assisténcia técnica e juridica gratuita, o

referendo e o plebiscito, ao lado do ja citado usucapidao especial, vém a

1317

integrar o grupo de instrumentos a favor do “sujeito coletivo gue opde-

se a logica privatistica, viabilizando ac¢des locais que invertam o historico
predominio do privado sobre o coletivo.

Dentre os instrumentos ambientais definidos no art. 9° da
Lei 6.938/81, observa-se que uns encontram-se arrolados dentre os
instrumentos da Politica Urbana, e outros ja foram destacadamente

abordados como a¢des materiais municipais. Sao eles:

I. O estabelecimento de padrbes de qualidade ambiental;

II. O zoneamento ambiental;

[ll. A avaliagdo de impactos ambientais;

IV. O licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras;

V. Os incentivos a producdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo
ou absor¢cdo de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade
ambiental;

VI. A criacdo de espacos territoriais, especialmente protegidos pelo
Poder Puablico federal, estadual e municipal, tais como areas de
protecdo ambiental, de relevante interesse ecolégico e reservas
extrativistas;

VII. O Sistema Nacional de Informac¢Bes sobre o Meio Ambiente;

VIll. O Cadastro Técnico Federal de Atividades e instrumentos de
defesa ambiental;

IX. As penalidades disciplinares ou compensatérias ao nao-
cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou correcao da
degradacédo ambiental;

X. A instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA,;

XI. A garantia da prestacao de informacdes relativas ao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quando inexistentes;

Xll. O Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente
poluidoras e/ou utilizadoras ambientais.

Em razdo das variadas competéncias constitucionais
anteriormente analisadas®'® quanto as acBes acima elencadas, os
municipios poderdo legislar, quando couber, prevendo a instituicdo de
tais instrumentos, ou ainda deverdo integrar-se ao SISNAMA, para que
dentro de sua competéncia, possam utilizar-se deles no contexto do

modelo de gestao proposto.

17 COUTINHO, R. I., In: Direito Ambiental das Cidades, p. 33.

%18 As competéncias municipais encontram-se detalhadas no item - 2.3.2.

Competéncias municipais na CFB de 1988. p.46.
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Dentre o0s instrumentos para preservacdo dos bens

° individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a

culturais.*
identidade, & acdo, & memoria®?° locais, regionais nacionais e até globais,
estdo as acOes descritas no paragrafo 1°, do art. 216 da CFB, destinadas
a garantir o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da
cultura nacional®!, consistem eles: a realizacdo de inventarios, os
registros, a vigilancia, os ja mencionados tombamento e a desapropriacado
e ainda outras formas de acautelamento e preservacédo, as quais estao a
cargo do poder publico com a colaboracdo da comunidade, através das

quais resultard a individuacdo®#

1323

necessaria que lhe agregara “uma
qualidade juridica modificadora”“°, distiguindo-o e justificando sua
preservacgao.

Para tanto, é necessario que 0s Municipios instituam
6rgdos>>* e leis proprias dentro de sua competéncia constitucional, a fim
de definir a forma dos instrumentos®?® de protecdo, o conceito e a
composicdo dos seus patrimbnios culturais de acordo com suas

realidades, sem que isso 0s eximam da sua obrigacdo de zelar pelo

%19 “Dentre os bens socioambientais destacam-se os culturais, ou histéricos, artisticos,
arqueoldgicos, etnograficos, paisagisticos, bibliograficos” SOUZA FILHO, C. M., Bens
culturais e protec¢éo juridica, p 29.

20 Art. 216 da CFB de 1988. Ainda conforme incisos L1111V e V, incluem-se entre estes
bens: as formas de expressdo; os modos de criar, fazer e viver; as criacdes cientificas,
artisticas e tecnoldgicas; as obras, objetos, documentos, edificacdes e demais espacos
destinados as manifestacBes artistico-culturais; os conjuntos urbanos e sitios de valor
historico, paisagistico, artistico, arqueolégico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico.

%21 Art. 215 CFB de 1988.

%2 A individuacdo aqui mencionada, encontra-se amplamente definida pelo professor
Carlos Marés na obra Bens culturais e protec¢éo juridica e representa a analise cognitiva
pela qual verificam-se os atributos especiais que justifiquem a recoberta do bem publico
ou privado daquela “segunda camada” do direito socioambiental. Complementa o
professor em suas licdes, que esta ndo exclui o direito individual de propriedade, em
verdade esses direitos se completam e se subordinam na integralidade do bem, como se
fossem seu corpo e sua alma. SOUZA FILHO, Bens culturais e prote¢éo juridica, p 31.
%23 SOUZA FILHO, C.M. op. cit. p. 93.

¥4 O Municipio criara os 6rgdos necessarios a proteger e promover o patriménio cultural
local, podendo constituir-se em Fundacbes, Secretarias, Departamentos ou outras
espécies de 6rgdos. Devera ainda constituir seu Conselho Municipal, o qual podera ter
variadas competéncias, dentre elas as de: emitir pareceres técnicos necessarios aos
processos de tombamento, realizar inventarios, e outras a serem definidas em lei
municipal.

%25 Sobre 0 assunto, complementa o professor Carlos Marés, "o Municipio podera criar lei
de preservacgédo cultural completa e complexa, porque poderd agregar normas eficazes,
como sao as constantes do planejamento urbanistico, de impostos municipais sobre a
propriedade urbana, uso e parcelamento do solo, solo criado, transferéncia de potencial
construtivo, e tantos outros institutos juridicos urbanisticos.” SOUZA FILHO, C.M. op. cit.
p. 93.
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patrimoénio estadual, nacional ou até o de ambito internacional, que pode
estar localizado parcial®® ou integralmente em seus territérios, ao que
podem ser compelidos a fazer caso mantenham-se omissos.

Os Municipios podem também solicitar através dos seus
orgaos especificos, a instauracdo do processo de registro nos livros do
IPHAN, instituidos pelo Decreto 3.551/00%7, com base na importancia da
continuidade histérica do bem e sua relevancia nacional para a memoéria,
identidade e formac&o da sociedade brasileira, o que em caso de
aprovacao, fara inscrever o bem no livro correspondente e lhe outorgara o
titulo de “Patrimdnio Cultural do Brasil"3?8.

Outra acédo importante, quando da formulacdo da Lei do
Plano Diretor e dos Planos Setoriais, no que tange ao uso, a ocupacao e
ao parcelamento do solo urbano, bem como aos outros aspectos ligados
a urbanizacdo, consiste na integracdo e na conscientizacdo da
comunidade durante dos processos de planejamento, por meio da
importante contribuicdo que pode ser dada pela populacéo local, a ser
oportunizada atraveés da realizacdo de audiéncias publicas.

O Municipio, espaco publico, deve adotar a participacéo
direta da sociedade organizada através de entidades representativas ou
mesmo individualmente, como instrumento basico de decisdo das
prioridades dos rumos do desenvolvimento. A transparéncia administrativa

e a democratizacdo dos conselhos, das politicas publicas e dos

%26 Tal situacdo podera gerar a criacdo de um consdrcio entre os entes envolvidos no
dever de preservar tal patrimonio cultural, a partir do disposto no art. 23, paragrafo Unico,
recém regulamentado pela Lei 11.107/05 (Dispde sobre normas gerais de contratagcéo de
consarcios publicos e da outras providéncias).

%27 0 Decreto 3.551/00 criou 0 Programa Nacional do Patriménio Imaterial e 0 Registro
de Bens Culturais de Natureza Imaterial, composto dos livros: Livro de Registro de
Saberes, onde séo inscritos conhecimentos e modos de fazer enraizados no cotidiano
das comunidades; Livro de Registro das Celebragdes, onde sao inscritos rituais e festas
que marcam a vivéncia coletiva do trabalho, da religiosidade, do entretenimento e de
outras praticas da vida social; Livro de Registro de Formas de Expressdo, onde séo
inscritas manifestac@es literarias, musicais, plasticas, cénicas e ludicas; Livro de Registro
dos Lugares, onde sao inscritos mercados, feiras, santuarios, pracas e demais espacos
onde se concentram e reproduzem praticas culturais coletivas.

%8 No Brasil, existem algumas cidades categorizadas como cidades-patriménio (Ex.:
Ouro Preto, Salvador, Sao Luis). As caracteristicas que constituem seu valor cultural, por
vezes, conflitam com outros interesses como a modernizagdo de sua infra-estrutura,
venda de servicos a turistas, expansao dos negocios. Agenda 21 Brasileira, Bases para
Discussao. Washington Novaes (coord.). Brasilia. MMA/PNUD. 2000, p.81.
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orcamentos, sdo fundamentais para um desenvolvimento social mais
justo.

Cabe mencionar também o carater dos instrumentos a
disposicdo do Municipio para sua gestdo ecolégica, quanto a sua
amplitude, uma vez que a questdo socioambiental ndo pode ser tomada
somente como uma questdo local, pois suas areas de influéncia muitas
vezes extrapolam as fronteiras politicamente definidas, o que demanda
uma acao cooperada entre os entes envolvidos a partir da instituicdo de
6rgdos de coordenacdo supramunicipais, regides metropolitanas®®,
comités, consorcios e convénios, para tratar de residuos, zoneamento,
abastecimento hidrico, plano viario, assentamento urbano, turismo,
desenvolvimento regional, combate a calamidades e outras funcdes
publicas de interesse comum, além das predominantemente locais.

Por isso, estardo as municipalidades também submetidas
aos planos regionais®*°, as regides metropolitanas, as bacias

hidrograficas®', ao zoneamento ecolégico econdémico estadual®*

334

e

costeiro®*, as unidades de conservacdo®* e as terras indigenas>* .

%29 CFB de 1988, art. 25, § 3° - “Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacéo, o planejamento e a
execucao de fungdes publicas de interesse comum.”

%30 Varios sdo os campos onde podem ser desenvolvidos planos regionais. Sdo exemplo
deles: Planos Regionais de Gerenciamento Costeiro, Planos Regionais de Reforma
Agraria, Planos Regionais de Desenvolvimento Sustentavel, Planos Regionais de
Inclusdo Social, e outros.

%1 A Lei 9.433/97, institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos e em seu art 3° estabelece:
Constituem diretrizes gerais de agdo para implementacdo da Politica Nacional de
Recursos Hidricos: |-a gestédo sistemética dos recursos hidricos, sem dissociagdo dos
aspectos de quantidade e qualidade; Il - a adequacgéo da gestdo de recursos hidricos as
diversidades fisicas, biéticas, demogréaficas, econdmicas, sociais e culturais das diversas
regides do Pais; Il - a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo
ambiental; IV - a articulacdo do planejamento de recursos hidricos com o dos setores
usuarios e com os planejamentos regional, estadual e nacional; V - a articulacdo da
gestédo de recursos hidricos com a do uso do solo; VI - a integracdo da gestdo das bacias
hidrograficas com a dos sistemas estuarinos e zonas costeiras.

%2 0 zoneamento ecolégico econdmico é um instrumento da politica nacional do meio
ambiente que atua na organizacao territorial, conforme o decreto n.° 4297/2002, que
regulamenta o Art. 99, inciso Il, da Lei n°® 6938/81.0 ZEE estabelece medidas e padrdes
de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos
hidricos e do solo e a conservacdo da Biodiversidade, garantindo o desenvolvimento
sustentavel e a melhoria das condicdes de vida da populacdo. Disponivel em
http://www.pr.gov.br/zee/01_o-que-e.shtml acessado em 15.07.05

%3 Lei n° 7.661/88 — Institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro e d& outras
providéncias: Art 1° - Como parte integrante da Politica Nacional para os Recursos do
Mar - PNRM e da Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA, fica instituido o Plano
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Conclusao

Observando-se a origem e a evolucdo dos municipios
verifica-se haver peculiaridades em cada caso, decorrentes dos motivos
de sua criacdo, da sua localizacdo, do momento histérico, da cultura e da
organizacao politica dos povos.

No Brasil, sua implantacdo esta intimamente associada ao
processo de colonizacdo, com objetivos especificos de moldar e
disciplinar a vida local através da tradicional instituicdo municipal lusitana,
sob a égide das ordenacdes do reino, para viabilizar o interesse do
Estado absolutista portugués que se concretizou através das acfes da
sua companhia mercantil, até o esgotamento desse regime.

A estrutura do poder politico inicialmente implantada, sofre
durante a histéria brasileira transformacfes caracterizadas por ondas de
centralizacdo e descentralizacdo de poder, que resultam na expansao e
na retracdo da autonomia municipal. A luta pela manutencdo de grupos
no poder imprimiu uma lenta evolucdo da legislacéo brasileira, marcada
pela tradicdo de uma esfera publica condicionada a curvar-se diante dos

interesses privados.

Nacional de Gerenciamento Costeiro - PNGC. art 2° ..., o PNGC visara especificamente
a orientar a utilizacéo racional dos recursos na Zona Costeira, de forma a contribuir para
elevar a qualidade da vida de sua populagéo, e a prote¢cdo do seu patrimbnio natural,
histérico, étnico e cultural. Paragrafo Unico - Para os efeitos desta Lei, considera-se
Zona Costeira 0 espago geografico de interagdo do ar, do mar e da terra, incluindo seus
recursos renovaveis ou nédo, abrangendo uma faixa maritima e outra terrestre, que seréo
definidas pelo Plano.

%% Lei N° 9.985/00. Regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, Il e VIl da Constituigao
Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e da
outras providéncias. Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: | - unidade
de conservacdo: espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder
Pudblico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de
administracéo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao.

3 A definicdo de terras tradicionalmente ocupadas pelos indios encontra-se no
paragrafo primeiro do artigo 231 da Constituicdo Federal: sdo aquelas "por eles
habitadas em carater permanente, as utilizadas para suas atividades produtivas, as
imprescindiveis a preservagdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e
as necessarias a sua reproducdo fisica e cultural, segundo seu usos, costumes e
tradicdes".  Disponivel em  http://www.socioambiental.org/pib/portugues/quonqua/
ondeestao/tis.shtm acessado em 15.07.05.
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O grande avanco da Constituicdo Federal Brasileira de 1988,
em que o Municipio passa a integrar definitivamente a federacdo como
unidade politico administrativa autbnoma, ao lado da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal, representa, ao lado da insercdo dos direitos
socioambientais com status de direito fundamental, uma revolugdo no
conceito da propriedade urbana publica e privada.

Essa nova conformagdo traz ao Municipio uma série de
competéncias, dentro do regime federalista cooperativo descentralizado,
baseado nos principios da predominancia de interesse e da
subsidiariedade, que o credenciam a realizar acdes materiais e
normativas em relagdo a protecdo e a preservacdo do equilibrio
ambiental, o qual foi elevado a condi¢do de bem juridico pela Carta Maior
conceituado em sua forma mais ampla, abrangendo os aspectos natural,
artificial e cultural, como um direito coletivo de carater difuso.

O tratamento juridico dado ao ambiente, embasado em
principios como a sustentabilidade, a fung¢do social, a dignidade da
pessoa humana e outros que embasam os direitos socioambientais,
demonstra que a perspectiva constitucional adotada exige uma nova
maneira de agir por parte de toda a coletividade e em especial por parte
do poder publico.

Assim, conclui-se que € imperativa a implementacdo de uma
gestdo municipal focada na sustentabilidade, conectada aos contextos
local, regional, nacional e planetario nos quais se encontra inserida, para
a qual foram construidos avancados e potentes instrumentos e institutos,
estruturados em um sistema normativo de protecdo socioambiental, que
deve aparelhar a Administracdo Publica municipal.

Dentre eles, destaca-se a fiscalizacdo, o licenciamento, a
educacdo e a informacdo ambientais, as Politicas Publicas locais, os
Planos Diretores e os Planos Setoriais, 0s instrumentos tributarios e
financeiros, os instrumentos juridicos e politicos, cuja aplicacdo sera
estabelecida com base no planejamento do Municipio como um todo,
incluindo seu espaco urbano e rural.

Verificou-se que tais instrumentos e institutos, ao lado dos

meios processuais de tutela jurisdicional, se constituem em elementos
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indispensaveis para a efetivacao dos direitos difusos garantidos para as
presentes e futuras geracoes.

Mas todo esse avanco estrutural e normativo do direito, nao
sera suficiente se ndo houver um grande esforco no sentido de
sensibilizar o cidadao para que ele assuma seu papel de ator no processo
de construgcdo de uma sociedade sustentavel, embasada numa nova
cultura social de novos padrbes de consumo e de interagdo com o
ambiente, capaz de perceber a interconexao entre os fendmenos sociais
e 0S naturais no qual o homem se insere.

Trata-se de um processo gradativo, no qual a Administracéo
Publica e as entidades da sociedade organizada devem dar especial
atencao a formacado e a informacéo da coletividade, pois a participacdo
popular sé ocorrera mediante um forte estimulo e uma educacéao voltada a
analise critica das praticas politicas que tém produzido a inefetividade dos
direitos fundamentais inseridos no ordenamento brasileiro.

Essa dificil transi¢éo sofre influéncias negativas advindas de
fatores contemporaneos como o apelo da sociedade de consumo, e de
fatores histéricos como a realidade apenas formal da democracia
brasileira, estruturada em grande parte sobre modelos copiados de outros
Estados e gerida por segmentos sociais sem a real preocupacao de
viabilizar os instrumentos que adotou.

Portanto, grande é a missdo do Municipio brasileiro com
vistas a consubstanciar dos ideais inseridos na Carta Maior, e grande
também € a capacidade juridica estabelecida ndo somente em razdo da
matéria, mas especialmente em razdo do espaco que estad sob a sua

responsabilidade.
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