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DOUTRINA
1. O METODO

O tema aqui versado &, fundamentalmente, 0.de competéncia cons-
titucional, que no dizer preciso de JOSE AFONSO DA SILVA vem a ser
“o nicleo do conceito do Estado federal”(1). Mais detalhadamente, o que
se pretende ¢ delimitar o campo de competé&ncia municipal para, nele, en-
fim, identificar-se o que lhe tocou em matéria ambiental.

Af estd, portanto, debuxado, o método desta exposicao. Comega-se
pelo estudo da partilha de competéncia federativa, analisando os critérios
e técnicas que serviram ao legislador constitucional de 1988 para armar

o sistema em vigor: esta é a parte doutrindria da exposi¢do. Segue-se 0,
estudo do sistema positivo de partiiha federativa, dando-se destaque & com-

peténcia municipal para, nela, identificar-se, especificamente, a competén-
cia em matéria ambiental: esta é a parte aplicativa desta exposican.

(*) Exposi¢ao no Semindrio ‘O Municiplo & 0 Direito Ambiental”, promovido pela Prefeitura
Municipal de Belo Horizonte, Faculdada de Direito da Universidade de Minas Gerais 8 ANAMA
— Associagao Nacional de Municipios e Meio Ambients, em Bela Horizonte, 12 de abril de 1891.
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A parte doutrindria contém 5 itens, coroados pela enumeracéo dos
critérios substantivos e formais da reparticdo de competéncia federativa e,
a aplicativa, também com 5 itens, conflui para o exame descritivo de com-
peténcia municipal em matéria ambiental, que plenifica o escopo de toda
a exposicdo, seguido de breves conclusdes pessoais do autor sobre o Di-
reito Ambiental constitucional.

Procurou-se, enfim, e oxala se tenha logrado, preduzir uma resenha
ordenada, simples, clara e, sobretudo, diddtica, que possa ser util néao so
aos especialistas como aos inimeros leigos que, por syas atividades pro-
fissionais e, até, por seu interesse civico, sdo levados ao estudo desse com-
plexo esvio do direito que acabou se tornando a competéncia em matéria
ambiental.

2. A COMPETENCIA

O entendimento do conceito de competéncia parte obrigatoriamente
do conceito de poder. O poder é o fendmeno basico da Antropologia Social,
da Sociologia, da Ciéncia Politica e do Direito. Cada uma dessas Cléncias
estuda-o sob um angulo e para determinadas finalidades. O Direito, em par-
ticular, tem no poder a energia social(2) que, difusa na sociedade e con-
centrada nas instituicdes, a move no sentido da vontade dos que a detém.

Mas é aquela parcela de poder emanado da sociedade e macigaments
concentrado institucionalmente no Estado que passa a ter a expressio, a
importancia e, sobretudo, a responsabilidade de ordenar e, em certos ca-
s0s, de mover a sociedade: é o poder politico.

Todavia, o poder politico concentrado em grande parte no Estado, de-
nominado, por isso, de poder estatal, néo é exercido por um Gnico 6rgao.
O desenvolvimento das instituigdes politicas legou-nos duas ordens de des-
centralizacéo do poder estatal: a descentralizacao espacial, estabelecendo
ambitos geograficos de atuagéo, e a descentralizagao funcional, estabele-
cendo setores substantivos de atuagio.

Nos dois casos, a delimitag&o espacial ou funcional do poder do Es-
tado leva a idéia de competéncia como quantidade ou qualidade do poder
que a lei atribui as entidades, 6rgdos.ou agentes publicos para manifestar
a vontade estatal(3).

No Estado de Direito, esta vontade estatal, exceto a do legislador cons-
tituinte, deve conformar-se 2 lei preexistente.
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No Estado Democratico, esta vontade estatal, mesmo a do legislador
constituinte, deve conformar-se ao consenso politico dominante(4).

Sem descer as teorias do poder no Estado Federado, pode-se, em
resumo, dizer que predomina hoje a corrente que reconhece um policen-
trismo cratolégico instituclonalizado. A Soberania, qualidade do poder in-
submetido, concentra sua expressdo externa, aquela que diz respeito as
relagdes internacionais, na Unido, mas sua expressio interna, a que diz
respeito s relagdes do poder estatal institucionalizado com as demais ex-
pressées do poder coexistentes na sociedade civil, individuais, coletivas
e difusas, reparte-se entre fodas as entidades federadas: Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios(5).

Por esse motivo, sdo todas essas entidades, auténomas no exercicio
das expressoes da soberania estatal que lhes cabe na partilha constitucio-
nal espacial e substantiva basicas (ver nota 3).

Em suma: autonomia federativa é a medida constitucional do exercl-

cio da soberania e competéncia federativa, a expressao positiva dessa par-

titha.

Ora, se a competéncia é a quantidade e qualidade do poder estatal
que é atribuido a um ente, 6rgdo ou agente, no plano federativo, devemo-
nos cingir ao estudo da que toca as entidades politicas federadas mencio-
nadas. _

S#o, como se sabe, distintissimas as opgdes constitucionais das va-
rias federagdes, a comegar dos modelos norte-americano e helvético, exis-
tindo, por conseguinte, varios sistemas federativos de partilha de
competéncia.

Erm comum, todavia, a todos esses sistemas, estéo as técnicas e 0s
critérios de partitha, a partir dos quais, sdo estruturados, 0s modelos exis-
tentes.

3. CRITERIOS, TECNICAS E SISTEMAS DE PARTILHA DE
COMPETENCIA FEDERATIVA

 Através de critérios, classificam-se os tipos de competéncia(6). Atra-
vés de técnicas, agrupam-se 0s tipos de competéncia e se os distribuem
entre as entidades federadas. O resultado € o sistema adotado, que na sua
totalidade atende ao conceito kelseniano da Constituicédo total (Gesammt-
verfassung), mas que, desdobrado em subsistemas, nos dara o subsistema
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federai (competéncia da Unido), o estadual (competéncia dos Estados) e
mais os subsistemas que decorrem da peculiaridade brasileira, o distri-
tal-federal e 0 municipal.

Os critérios de partilha do poder estatal em manifestacées de compe-
téncla ou, abreviadamente, partitha de competéncia, ora podem dizer res-
peito ao contetido material da competéncia, ora dizer respeito aos aspectos
formais da competéncia.

No primeiro caso, se é o conteldo da competéncia gue se investiga,
procura-se saber o que se partilha e, a partir disso, identificar-se-do crité-
rics substantivos.

No segundo caso, se € a forma, o aspecto extrinseco da competéngia,
que se tem como fundamento classificatério, indaga-se o como se partilha
e, a partir dai, identificam-se o0s critérios formals.

Q Direito Constitucional, na evolugédo centendria do sistema axiomatico-
dedutivo para o sistema axiolégico-teleolégico de interpretacdo, cambiou
também sua énfase do primeiro dos critérios formais para os critérios subs-
tantivos, dal a razdo de a modernidade constitucional cada vez mais deslocar-
se para as expressfes principiolégicas de conteltdo total (Gesammtver-
tassung), abandonando as férmulas geométricas de partilha de competén-
cia, como encontradas nos modelos classicos(7).

N#o é o caso aqui, de discorrer sobre as vantagens ou desvantagens
do sistema axioldgico-teleoldgico(8) mas de, identificada a tendéncia, pro-
curar entender por que, em beneficio do fundo (o atendimento substantivo),
ganham terreno as modalidades cumulativas de partilha de competéncia,
inclusive com tipos ainda pouco estudados entre nds, come o da compe-
téncia comum. ,

Se, por um lado, pode-se destacar o cuidado sistematico em cercar
um interesse relevante de toda sorte de competéncias, voltadas a seu aten-
dimento, como & exatamente 0 ¢caso que nos ocupa, da competéncia para
o trato legislativo e administrativo da matéria ambiental, por outro lado, facil
é constatar-se que esse cuidado acaba conduzindo a cumulagdes, super-
posicoes, contradigbes e conflitos, que suscitam, paralelamente ao problema
substantivo, ndo raro, intrincados problemas formais de defini¢ao de com-
peténcia(9).

E preciso, portanto, para encerrar este exordio doutrinario e, como
se espera, auxiliar a armacio e o entendimento do sistema, no que respeita
ao Municipio e ao meio ambiente, examinar-se detidamente os critérios subs-
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tantivo e formal de partitha de competéncia federativa e suas decorrentes
classificagdes. _

4. CRITERIOS SUBSTANTIVOS DE PARTILHA DE
COMPETENCIA FEDERATIVA

Distinguem-se trés critérios mais utilizados: o do conteldo da interesse,
a ser atendido pela competéncia, o do ambito do interesse a ser coberto
pelo exercicio da competéncia e o do resultado juridico pretendido com o
exercicio da competéncia.

4.1 — O Critério do Conteldo do Interesse a ser
Atendido pela Competéncia

A vida civilizada multiplica os interesses humanos e os diversifica in-
finitamente. Pode-se, ndo obstante, grupd-los em grandes campos ou se-
tores de atividade soclal que dever4 satisfazé-lo, surgindo dai, para o Estado,
competéncias especiais: Folftica, econbmica, soclal, administrativa, tributd-
ria, financeira, cultural etc. Entre esses campos estdo a Ecologia e o Ur-
banismo, ciénicas e artes do ambiente(10), e, naturalmente, abrangendo
todas ou quase todas as modalidades, a competéncia geral.

4.2 — O Critério do Ambito do Interesse a ser Coberto pelo
Exercicio da Competéncia :

A convivéncia humana e a expresséo politica de sua organizagao ten-

dem a se organizar em espacos cada vez maiores. Ndo obstante continua- » .

rem a existir interesses grupais de pequena expresséo espacial, a ciéncia
e a tecnologia tém adensado a convivéncia em todos os niveis e, com isso,
ampliado o Ambito de interesses a serem atendidos.

Pode-se, sem multo esforgo, vislumbrar interesses de seis niveis de
ambito espacial decrescente: internacionais, nacionais, multirregionals, re-
gionals, sub-reglonais e locais.

4.3 — O Critério do Resultado Juridico Obtido com o
Exercicio da Compsténcia

Este critério, finalmente, atende a uma complexidade peculiar do Di-
reito, resultante da diversificago de seu modo de atuagéo: a edi¢éo da norma
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legal, a sua aplicagio concreta pelo Estado para o atendimento de interesse
que lhe foram cometidos e a sua aplicagéo concreta pelo Estado para impd-
-la como solucdo para os conflitos de interesses.

Como se observa, este critério conduz a classificagao das competén-
cias segundo a alteragdo que se pretende introduzir no mundo juridico: le-
gislativa, administrativa e jurisdicional.

E bem verdade que muitos autores se referem ao campo politico, ao
resultado politico ou & competéncia polftica, como uma quarta modalidade.
Alinhamo-nos, todavia, entre aqueles, que nio vém no “politico” sendo uma
qualidade dos demais, conforme haja ou néao, em maior OU menor grau,
um contetido politico na competéncia outorgada(11). Em outras palavras:
um aspecto da legitimidade antes que um aspecto de legalidade.

5. CRITERIOS FORMAIS DE PARTILHA DE
COMPETENCIA FEDERATIVA

Nzo ha homogeneidade, entre 0s autores, quanto & classificagéo da
partilha de competéncia federativa, ndo obstante muitos pantos em comum,
Em escala bem menor, grassa diversidade semelhante a que JOSE AL-
FREDO BARACHO encontrou quando se dispds a enfrentar o terrivel de-
safio doutrinério de sistematizar os regimes pollticos(12).

Encontramos, todavia, seis critérios de maior importancia nos textos
dos constitucionalistas: o da expressdo, o da extensdo, o da origem, o da
oportunidade, e da cumulatividade e o da extensibilidade.

5.1 — O Critério da Expressdo

Ha duas maneiras de expressdo escrita de uma idéia: a explicita,
quando se enuncia diretamente todos os seus elementos e a Implicita,
guando é possivel inferi-los de enunciados indiretos. H4, portanta, compe-
ténclas explicitas e implicitas(13) numa Constituigdo, sendo que estas tam-
bém se denominaram imanentes e decorrentes. Quanto & competéncia
explicita, ora se apresenta detalhadamente exposta, e diz-se enumeraaa,
ou conferida, como é 0 caso, por exemplo, das constantes do art. 21,da
Constituicdo, ou ao contrério, ndo constara de lista detalhada mas de pro-
visdo abrangente, e diz-se ndo enumerada.

A ndio enumerada, por sua vez, pode ser genérica, quando, em vez
de enunciar as espécies segundo seu conteddo de interesse, Se prefere enun-
clar um género abrangente de mals de uma espécie de interesses, como
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é 0 caso do art. 30, I, da Constituig&o; pode ser reservada, ou remanescente,
gue & & que sobra para um nivel federativo depois de enumerar a compe-
téncia do outro, como € ¢ caso do art. 25, § 12, da Constituigdo; e pode
ser residual, que & a deferida a uma entidade apds a enumeragio da com-
peténcia de todas as demais, como, por exemplo, no art. 154, |, da Cons-
tituigdo. '

5.2 — O Critério da Extensio

Por esse critério distingue-se a competéncia plena, que é cometida
sem restricbes quanto ao seu contetido, da competéncia limitada, que &
restrita quanto a ele.

5.3 — Q Critério da Origem

Se a competéncia € criginalmente da entidade federada, diz-se com-
peténcia origindria; se ela € resultante de ato ou omissao de outra, diz-se
decorrente. Assim é que tanto a delegacdo como a supletividade, sao mo-
dalidades de decorréncia; no primeiro caso, voluntaria, e no segundo, au-
tomaética.

5.4 — Q Critério de Oportunidade

Se a entidade politica pode exercer a competancia sem observancia
de prazo ou submissédo a condigéo, diz-se ordindria; se, ao contrdrio, sé
pode exercé-la nos prazes e condigbes constitucionalmente exigidos, a com-
peténcia é extraordindria, como, por exemplo, no caso da decretagdo do
estado de defesa, submetido a prazo no paragrafo segundo do art. 136,
da Constituicdo, e na instituicdo de impostos extraordindrios, submetidos
a condicdo de iminéncia ou deflagracdo de guerra externa que envolva o
Pals, conforme o art, 154, ll, da Constituigdo.

5.5 ~— Q Critério da Cumulatividade

Diz respeito & possibilidade de cumular-se a mesma competéncia para
ser exercida simultdnea ou sucessivamente por mais de uma entidade fe-
derada.

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

94 ‘ R.Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (44) 1992

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

A competéncia concorrente, por sua vez pode ser a classica, carac-
terizada pela prevaléncia da legisia¢éo da entidade de maior abrangéncia
sobre a entidade de menor abrangéncia (Bundesrecht bricht Landesrecht),
a limitada, em que cada entidade tem seu campo de atuagdo proprio — nor-
mas gerais para uma delas e normas especfficas para a outra, e a comum,
que é quase uma variedade da concorrente, mas se caracteriza por ser uma
reparticio de competéncia administrativa, ndo permitindo que a entidade
que a exercerd legisle sobre o contetido substantivo de sua atividade.

5.6 — Q Critério da Extensibilidade

Quanto a extensibilidade distinguem-se a‘*competéncia inextensivel,
que se confunde com a exclusiva, e a extensivel, que pode ser de trés tipos.
A delegada, quando a entidade competente pode transferir a outra o exer-
cicio total ou parcial de sua competéncia. A supletiva, quando a entidade
com competéncia concorrente tanto pode suprir a falta de norma que de-
veria ser baixada pela outra entidade originariamente competente, como
dispor plenamente sobre o tema ainda néo legislado e, ainda, apenas com-
plementar as disposi¢tes ja existentes. Finalmente, a competéncia com-
plementar, que a Constituigdo também denomina de suplementar (artigos
24, § 2° e 30, 11l, como exemplos), € aquela atribuida a uma entidade fe-
derada para desdobrar disposiges ja baixadas pela outra entidade origi-
nariamente competente,

APLICAGAO

6. A COMPETENCIA MUNICIPAL NO SISTEMA
FEDERATIVO BRASILEIRO

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

6.1 — Classificagdo Substantiva

6.1.1 — Quanto ao contelido do inferesse a ser atendido pelo
Municipio; prevalece a competéncia geral, englo-
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6.1.2 —

6.1.3 —

bando muitos campos e setores da atividade humana
sempre que articulado com o critério seguinte, rela-
tivo ao ambito em que se apresenta o interesse, exis-
tindo vérios dispositivos sobre competéncias
especificas.

Quanto ao ambito de interesse a ser atendido pelo
Municipio: o focal.

Quanto ao resuftado jurldico; obtido com 0 exercicio
da competéncia, a municipal é legislativa e adminis-
trativa. Essa categorizacéo serd examinada adfante,
em conjunto com a apficagdo do critério de cumila-
tividade (6.2.5).

6.2 — Classificac8o Formal

6.2.1 —

6.2.2 —

6.2.3 —

6|2|4 -

6.25 —

Quanto & expresséo, o Municipio tem competénclas
enumeradas (30, 1l a IX; 23; 24 etc.).

genéricas (30, | e lI)

implicitas (18).
Quanto a extensdo, 0 Municlpio tem, em regra, com-
peténcia plena (30, i, it e V)
competéncia concorrente limitada (30, 11, IV, VI, VI,
Vil e IX)
competéncia comum (23 e inlmeros outros disposi-
tivos esparsos).
Quanto & origem, 0 Municipio tem:

competéncia origindria (ex. art. 30, ) .

competéncia decorrente (ex. art. 30, l1)(14).
Quanto & oportunidade, o Municfpio tem:
competéncia ordinéria — regra

Competéncia extraordindria — apenas na hipétese,
por alguns sustentada, que o Municipio 50 pode le-
gislar suplementarmente, no caso do art. 30, il, se
houver expressa anuéncia da Unido e dos Estados,
nos termos da clausula “‘no que couber'’. Para ngs,
trata-se de competéncia ordinaria, gue néo depende,
portanto, de nenhuma condigdo para ser exercitada,
salvo a propria existéncia da legislagéo a ser inte-
grada.

Quanto & cumulatividade, critério que mais proxima-
mente nos interessa neste estudo, em razéo das im-
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precisdes do texto constitucional e vacilagbes da
doutrina, 0 Municipio tem:

Competéncla exclusiva

Art. 18 — autonomia politico-administrativa — legis-
lativa e administrativa

Art. 29 — Lei Orgénica - legislativa

Art. 30, | — interesse local — legislativa

Art. 30, Il — matéria tributaria — legisiativa

Art. 30, IV — distritos — legislativa e administrativa
Art. 30, VIIl — urbanistica — administrativa
Competéncia privativa

Art. 30, lll — matéria tributaria— administrativa

Art. 30, V — servigos publicos locais — administrativa

Competéncia concorrente cldssica

Art. 30, II — interesse local — legislativa

Art. 30, VIll — urbanistica — legislativa

Art. 30, IX — protecdo do patrimdnio histdrico-cultural
local — legislativa e administrativa

Art. 179 — incentivos as microempresas € empresas
de pequeno porte — legislativa

Art. 180 — incentivo ao turismo — legislativa

Art. 218, §§ 1° e 2° — protegdo do patrimdnio pu-
blico, legislativa

Art. 225, §§ 1? e 2° — meio ambiente — legislativa

Competéncia concorrente limitada

Art. 22, XXVIl — licitagao e contratos administrativos
— legislativa e administrativa

Cabe aqui uma nota. A primeira vista poderia pare-
cer que a extensibilidade feriria 0 art. 18 da Consti-
tuicdo, sacrificando a autonomia municipal. Isso,
todavia, ndo ocorre porque, distintamente dos prin-
cipios, as normas gerais podem ser diretamente apli-
cadas aos casos concretos em seus comandos
positivos.

Competéncia comum

Art. 23 — todos os casos enumerados — administra-
tiva

Art. 30, VI — programas de educacio pré-escolar e
de ensino fundamental — administrativa

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (44), 1992 q7



Art. 30, VIl — servico de atendimento & satde da po-
pulacdo — administrativa
“Art. 30, IX — prote¢do do patrimdnio histérico-cuttural
local — administrativa
Art. 179 — incentivos s microempresas € empresas
de pequeno porte — administrativa
Art. 180 — incentivo ao turismo — administrativa
Art. 195 — funcionamento da seguridade social —
administrativa
Arts. 198 e 200 — participacéo no sistema Gnico de
salde (hierarquizado) — administrativa
Art. 211 — colaboragio em sistema de ensino — ad-
ministrativa
Art. 216, §§ 1° e 20 — prote¢do do patrimdnio pu-
blico -~ administrativa
Art. 225, §§ 1° e 2° — melo ambiente — administra-
tiva
6.2.6 — Quanto a extensibifidade, por fim, & competéncia mu-
nicipal sera;
Inextensivel — no caso do art. 18(15); 29; 30, |; 30,
111 (legislativa); 30, IV e 30, V (administrativa).
Extensivel — em todas as demais hipoteses de com-
peténcias cumulativas, em qualquer de suas subes-
pécies.

7. A COMPETENCIA MUNICIPAL EM MATERIA AMBIENTAL

Da analise procedida é facil, agora, destacar-se, para um exame mais
detido, a matéria juridica ambiental.

Por matéria ambiental, em seus aspectos juridicos ou, mais simples-

mente, por Direito Ambiental, deve-se entender “o conjunto de principios
e regras disciplinadoras de atividades direta ou indiretamente relacionadas
com OS recursos naturais (ar, &guas superficiais e subterraneas, solo e sub-
solo, espécies animais e vegetais, alimentos em geral, luz, energia) e 0s
bens culturais (de valor histérico, artistico, monumental, paisag(stico, turis-
" tico, arqueolégicos, paleontolégicos, ecoldgico, cientifico), de contetido es-
sencialmente preventivo, com a defini¢do de normas repressivas a qualquer
lesdo ou ameaga a direitc ao meio ambiente equilibrado, tendo por finali-
dade a defesa e a preservagéo da vida em geral, tanto a presente como
a futura’’(16).
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QO conceito, bastante analitico, serve perfeitamente aos propdsitos deste
trabalho, pelo que me dispenso de cote]a-lo com outros e até com o meu
préprio, ainda porque sou dos que incluem no Direito Ambiental, o Ecolo-
gico e o Urbanistico: este, tratando do equilibric ambiental das cidades e
o outro, do equilibric ambiental em geral.

A Constituicdo de 1988 contém dezoito dispositivos expressamente
dedicados ao direito ambiental, no sentido do conceito acima transcrita, ne-
les incluido o art. 225, que estd subdividido em seis paragrafos, sendo que
o § 1?2 contém, por sua vez, sete incisos. Isso da-nos um total de vinte e
nove normas de conteldo ambiental, material ou farmal.

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

Com esses acréscimos chegamos a um total de trinta e trés normas
de interesse direto ou indirato do Direito Ambiental, insertos na-Constitui¢io.

Dessa normas, tadavia, algumas tocam o Municipio:

Art. 23, 1II

Art, 23, VI

Art. 23, VIi

Art. 30, 1

Art. 30, Il

Art, 30, Vill

Art. 225, §§ 17 ¢ 3?

A esse rol acrescente-se o art. 129, lll, combinadc com o seu para-
grafo primeiro, que legitima o Municlpio para promover a agéo civil piblica,
especffica para a defesa do meio ambiente, entre outros objetos.

Examinemos, pois, essas normas selecionadas, destacando suas ca-
racteristicas em termos de competéncia, segundo os criterios classificaté-
rios expostos.

“Art. 23, lIl — Proteger 6s documentos, as obras e outros bens
de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisa-
gens naturais notdveis e os sitios arqueoldégicos.”

Competéncia especial paisagistica, local, administrativa, enumerada,
limitada, crigindria, ordindria, comum e suplementar.
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“Art, 23, VI — Impedir a evasdo, a destruicdo e a descarac-
terizagdo de obras de arte e de outros bens de valor historico,
artistico ou cultural.”

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

“art. 23, VIl — Preservar as florestas, a fauna e a flora.”

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

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

Competéncia geral, local, legislativa, genérica, plena, originaria, or-
din4ria, exclusiva e inextensivel.

“Art. 30, Il — Suplementar a legislacéo federal e a estadual
no que couber.”

Competéncia geral, local, legislativa, genérica, limitada, decorrente,
ordinaria(17), concorrente, classica e suplementar.

“Art. 30, VIIi — Promover, no que couber, adequado ordena-
mento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.”

Competéncia especial urbanistica, legislativa e administrativa, limitada,
origindria, ordinaria, exclusiva quanto a administragao e concorrente clés-
sica quanto a legislacdo, e supletiva.

“Art. 225, § 1° — Para assegurar a efetividade desse direito,

incumbe ao Poder Publico.” (Seguem-se doze incisos).

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio), ad-
ministrativa, limitada, origindria, ordinéria, comum & suplementar.

“Art. 225, § 3° — As condutas e atividades consideradas le-
sivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a sangdes penais € administrativas, independente-
mente da obriga¢do de reparar 0s danos causados.”

Competéncia especial ambiental, local (no que toca ao Municipio), ad-
ministrativa, limitada, originaria, ordinaria, comum € suplementar.
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8. A CO,MPETIAENCIA LEGISLATIVA MUNICIPAL EM
MATERIA AMBIENTAL

Com o método adotado toma-se muito facil apontar oS fundamentos

constitucionais da competéncia legislativa municipal em matéria ambiental,

precisando-he as respectivas caracteristicas.

_ Em principio, bastaria pingar as hip6teses do elenco do item anterior.
H4, porém, um aspecto a ser esclarecido, quanto 2 duplicidade tipologica
da competéncia legisiativa em relacéo ao critério do resuitado jurldico pre-
tendido(18), isto &, se se trata de legislagdo subordinativa ou de legiglagao
coordenativa a que se pretende editar.

Como se sabe, a administragdo publica comporta relacdes de coor-
denacso e de subordinacéo. As de subordinagédo, que contém um comando
externo, sio as mais comuns e derivam do poder de imperium do Estado,
As de coordenagdo contém um comando interno & prépria Administracdo
Publica.

A legislacdo que institui as relagdes de subordinagéo esta submetidd
as restricdes constitucionais do art. 57, quanto a seu alcance sobre 0s in-
dividuos e grupos da sociedade civil, notadamente os incisos XXXV, XXXVI
e LIV, Essa legislagéo gera direito subjetivo pulblico para o Estado e para
0s administrados.

A legislagdo que institui as relagdes de coordenagdo dizem respeito
4 organizagéo e funcionamento interno do Estado e, no sistema federativo,
devem respeitar as esferas de autonomia de cada entidade: entre ngs, con-
forme a regra do art. 18, Essa legislagdo ndo gera direito subjetivo publico

‘para o Estado, embora possa fazé-lo reflexamente, para os administrados.

A competéncia legislativa de subordinagdo municipal em matéria am-
biental esta explicita nas seguintes normas constituciconais:

Art. 30, 1

Art. 30, Il

Art, 30, VIII
(Concorrente).

A competéncia legislativa de coordenagdo municipal em matéria am-
biental esta implicita nos seguintes dispositivos:

A, 23, I
Art. 23, VI
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Art. 23, VIl
Art. 225, §§ 17 e 32
(Comum).

9. A CO,MPETENCIA ADMINISTRATIVA MUNICIPAL EM
MATERIA AMBIENTAL

Quantlo a cpmpgténcia administrativa, inverte-se a explicitacdo: é na
competéncia legislativa que estara implicita a administrativa.

A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental esta
explicita nas seguintes normas constitucionais:

Art. 23,

Art. 23, VI

Art. 23, Vil

Art, 225, §§ 17 e 3°?
(Comum).

. A competéncia administrativa municipal em matéria ambiental esta
implicita nos seguintes dispositivos constitucionais:

Art. 30, 1
Art..30, Il
Art. 30, VIII
(Concarrente).

10. CONCLUSOES

.Hé pouco tempo, defendendo a edigdo de um Cédigo Nacional do Méio
Ambiente, fiz as seguintes consideragdes:

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

Em 14 anos, pude apreciar 0 amadurecimento dos propdsitos
e a realizacdo dos sonhos: as vergonteas transformaram-se em
espléndidos ramos disciplinares, cultivados com rigor sistematico,
como o Direito urbanistico, de José Afonso da Silva (1981), e 0
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Direfto ambiental brasileiro, de Paulo Affonso Leme Machado
(1982) bem como frutificaram na Constituicdo de 1988.

Hoje, o Brasil ndo est4, como em 1975, na retaguarda da luta,
que deve ser universal, por um ambiente melhor para a vida hu-
mana: a consciéncia ambientalista permeou a comunicagao so-
cial, interessou a politica e apaixonou segmentos ponderéveis
da populagédo. Nessa evolugao, o papel do jurista, se néo foi de-
cisivo, foi fundamental: palizando, orientando, armando e trave-
jando a construgdo das novas disciplinas.

Elevadas, agora, ao plano normativo constitucional, ganharam
ambas — o direito urbanistico e o direito ecol6gico, que.na nota
explicativa da segunda edicédo de meu, ja velho, livrinho, consi-
derava esgalhamentos do direito ambiental — uma dimenséo sur-
preendente: do laconismo de 1967, 4 elogiigncia normativa, até
um pouco tumultuada e redundante, da Carta de 1988.

Com efeito, nada menos que 18 artigos tem referéncia direta
com o direito ambiental {(aqui, no sentido estrito, guardando si-
nonimia com o direito ecoldgico) e cinco outros, com o direito
urbanistico, que ganhou, ademais, denominagao constitucional
(art. 24, 1).

Com suas subdivisdes em incisos, alineas e paréagrafos, es-
ses 22 artigos contém quase o dobro de preceitos normativos,
dirigidos a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Muhicl-
pios € & sociedade, para a realizacdo de um futuro melhor(19).

Estou certo de que, no desempenho de sua competéncia constitucio-
nal, voltada aos principios e normas gerais, a Unido poderia contribuir com
uma moldura clara e segura para a atividade de todos os entes federativos,
reduzindo as incertezas a que se referia VERGOTTINL.

Por outro lado, € inegével que coma Constituigio de 1988 o Municipio
teve seu papel! realgado, principalmente na linha de valorizagdo do homem
e de seus pequenos problemas, tdo distantes das unidades maiores, As
préprias dimensoes geograficas dos Estados e da Unido os tornam procli-
ves 2 hipertrofia e os levam a atuagdes interventivas e paternalistas, quando
pretendem solucionar 0s pequenos problemas.

O campo de atuagéo do Municipio € muito extenso(20) e, em matéria
ambiental pode ser manejado com 08 instrumentos tradicionais, como, por
exemplo, com a licenca de localizagdo.
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H4, todavia, outras atividades, em matéria ambiental que talvez ficas-
sem mais bem atendidas pelo Municipio, como o remanejamento ambien-
tal. No caso de ambientes degradados, em que o remanejamento sera
recuperatério, ou de ambientes desfavordveis, em que 0 remanejamento
serd aperfeigoador, 0 Municipio pode desempenhar um importante papel,
ndo s6 na definicho como no emprego de meios.

Para encerrar, deixo 4 meditagédo de quem se deu ao trabatho de acom-
panhar esse exercicio interpretativo, algumas consideragdes prospectivas.

Avizinha-se o momento da revisdo da Constituigdo de 1988. Oxala o
seu resultado seja, numa palavra, o seu aperfeicoamentol

No tema que aqui foi versado, esse aperfeigoamento poderia resultar
de alguns retoques relativamente féceis de serem introduzidos, pois sao
pouco polémicos.

Primeiro: numa estrutura¢io do federalismo cooperativo adotado, ca-
racterizado pelas competéncias acumulativas, com maior precisé&o substan-
“tiva,

Segundo: a previsdo de um Cddigo Nacional do Meio Ambiente que,
em seu bojo, contivesse as regras basicas para evitar conflitos positivos
ou negativos em matéria ambiental.

Terceiro: tal como hé foi feito com o Direito Urbanlstico, reunir-se 0s
dispositivos relativos & preservacdo e recuperacdo do meio ambiente sob
a denominagéo de Direito Ambiental.

Quarto: a reavaliagéo do papel do Municipio na administragéo de in-
teresses publicos diretamente ligados ao homem, como tantas vezes 0 sa0
os de natureza ambiental.

Afinal, obra humana alguma é perfeita e serasempre possivel melhora-la!

NOTAS

(1) — Curso de Dirello Constituclonal Positivo. Ed. R.T, S80 Paulo, 1990, 67 ed., p. 427.
Em Karl Ldwanstein: “in der Verteliung der Zustindigkeiten liegt der Schilissel zur foderati-
ven Herrschafisstruktur”. (Verfagssungslehre, J. C. B. Mohr, TUbingen, 1959, p. 296).

(2) — Conceito devido a Bertrand Russel

53) -- "‘Poder de aglc e de atuagio atribuldo aos vérios orgdos e agentas constitucionais”
In Direito Constitucional, J, Joaquim Gomes Canotilho, Almedina, Coimbra, 1986, p. 520).
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(4) — Dai Norberto Bobbio destacar o consenso coma técnica soclal imprescindivel & dindmica
politica que produz a legitimidade (cf. Doutrina da Conslituigdo, Perspectiva Histérica da
Filosofla do Direlto e Legalidade e Legitimidade).

{5) — Segundo o estabelecido no artigo 18 da Constituiglo do Brasil.

(6) e— Nio existe uniformidade nem na designag8o do critério nem na classificago das com-
peténcias.

(7) — Nesse sentido a observa?ao de Giuseppe de Vergottini %uamo a0 moderno conceito
da faderalismo cooperativo {in Diritto Costituzionale Comparato, Cedam, Padua, 1987, p. 283).

(8) — Para maior aprofundamento, consulte-se Paulo Bonavides (Direito Constitucional, Fo-
rense, 1988, 3° ed., pp. 123 ¢ 3.), correspondendo ao que Miguel Reals denominaria de ter-
colra fase do direitc moderno — jurisprudéncia dos valores.

(9) — Problemas que, para Vergottini, decorrem-dessas modalidades cooperativas, destina-
das a operar com grande incerteza (op. cit., p. 283).

{10) — Para nds, escrevemos alhures @ ha gquatorza anos, “Situado no quadro disciplinar
do Direlto Administrative, conformando parte substancial do Capituto do Ordenamento Social,
o conjunto de principios e normas que regem, em nivel juridico, 0 comportamento do homem
face a0 meio ambiente, pode ser considerado destacadamente, com a vantagem para a pes-
quisa clentifica, como uma novidade didética que bem ficaria sob a denominagéo genérica,
que ora se propbe, de Direlto Amblental” (Introducéo ao Direlto Ecoléglco e ao Direito Ur-
banistico, Forense, Rio, 1977, Nota Explicativa a 22 edigéo, p. 9).

11) — A propdsito a dissertagio de Diégenes Gasparin, em seu Diveilo Administrativo, Ed.
araiva, 5. Paulo, 1989, p. 53, demonstrando a existéncia de um quarto género de atos do
Poder Publico, na vigéncia das Constituiges de 1934 e 1937.

{(12) — V. Regimes Politicos, Ed. Resenha Universitaria, S. Paulo, 1977.

{13) — A origem da doutrina dos poderes implicites, que & norte-americana, se triparte em
subespécies que se desenvolveram separadamente na pratica judicial daquele pals: poderes
decorrentes (resulling powers); poderes implicitos (implled powers), e poderas inerentes
ou essenciais (inherent or essential powers) — (in Canotilho, op. ¢it., p. 524).

i
{14) — 56 havera competéncia delegada se o Estado a previr em sua Constituicdo, © que
em matéria ambiantal serla de grande valia.
(15) — Salvo as excecbes previstas na propria Constituigéo.

{18) — Helita Barreira Custédio, Fundamentos Constitucionais do Direlto Ambiental, Bo-
letim de Dirgito Administrativo, SP, agosto de 1990, p. 450.

(17) — Se a competéncia, nesta hipotess, resultar de expresso cometimento ou autorizagdo
legal, a partir de interpretago restritiva da clausula ‘‘no gue couber”, a sua natureza sera
extraordinaria.

(18) — Examinado no item 4.3.

(18) — “Por um Cédigo Nacional do Meio Ambiente”, Revista de Ciéncia Politica, Fundagéo
Getulio Vargas, n? 4, vol. 32, ago/out. 1989, p. 98.

(20) — Assim, nesta passagem: “Dar Gemeindebezirk bleibt der Mittelpunkt des staatsbiir-
gerlichen Lebens, und dir kommunale Selbstverwaltung, die sich heutonach Anforderungen
und Belastungen wachsendar Verantwortung gegen(bersicht ist so kraftvoll und gesund wie
nur irgendwo sonst in der Walt.” (Karl Léwenstein, op. cit., p. 308).
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