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*“O sentimento ético dos individuos carece de estimulo para
a sua consolidagao, pois o mau exemplo dos infratores pro-
duz efeitos de sedugdo sobre os instintos reprimidos e au-
menta o seu impulso’ (Jiménez de Asua).

1 — INTRODUCAO

1. O tema em exame procura precisar alguns aspectos da reparti¢do cons-
titucional de competéncias em matéria ambiental, propondo uma interpreta-
¢ao sistematica das normas constitucionais, visando a instrumentaliza¢do juri-
dica da tutela ambiental.

2. O abalizado professor Pinto Ferreira ao abordar a realidade social e
a constituicdo — in Curso de Direito Constitucional, p. 9, ed. Saraiva, 1991,
SP, leciona: ‘O meio social e histdrico exerce uma profunda e visfvel influén-
cia sobre a ordem juridica, que ndo se desenvolve alheia as circunstdncias da
realidade econdmica e social. A constitui¢do se modela por influéncia de fato-
res circunstanciais de uma sociedade determinada, refletindo os usos e costu-
mes dominantes, as tradi¢des religiosas e culturais, o sistema de for¢as produ-
tivas, uma série de fatores econdmicos e culturais que lhe imprimem a sua
marca indelével’’.

3. A Constitui¢ao Brasileira de 1988 adota, em matéria de reparticdo
de competéncias entre 0s entes politicos, tanto a técnica da reparti¢io horizon-
tal como a vertical. Para o abalizado constitucionalista Manoel Gongalves
Pinto Ferreira — in Revista de Direito Administrativo — vol. 179/180 — ja-
neiro/junho 1990, p. 7, FGV, entende que a indole da reparti¢io horizontal
‘“‘é a de separar, radicalmente, a competéncia dos entes federativos, por meio
da atribuicao de cada um deles de uma ‘‘area’” propria, consistente em toda
uma ‘‘matéria’’ (do geral ao particular ou especifico), a ele privativa, por par-
te de outro ente. Daf falar-se, a propdsito de tais competéncias, em competén-
cias ‘‘privativas ou reservadas’’. E ao abordar a competéncia vertical ensina:
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‘... a da segunda ¢ a de dividir uma mesma matéria em diferentes niveis, en-
tre diferentes entes federativos diversos, sempre, porém, em niveis diferentes:
a um atribui-se o estabelecimento de normas gerais; a outro, das normas par-
ticulares ou especificas.”

Il — DA COMPETENCIA LEGISLATIVA AMBIENTAL

4. A Constituicdo Federal dispoe, basicamente das seguintes competén-
cias legislativas: privativa (art. 22), concorrente (art. 24), local (art. 30, inc.
[) e a suplementar (art. 30, inc. 11).

5. A competéncia legislativa do art. 22, atribui privativamente a Uniao
a competéncia para legislar sobre as matérias arroladas nos vinte e nove inci-
sos, isto €, somente a Unido podera legislar nestas matérias, excetuando-se a
hipdtese prevista no pardgrafo unico do art, 22, em que a lei complementar
poderd autorizar os Estados a legislar sobre as questoes especificas das maté-
rias relacionadas no citado dispositivo constitucional.

6. Contudo, é importante analisar mais detidamente as matérias arrola-
das nos incisos IV (dguas), Xl (transito e transporte), XIl (jazidas, minas,
outros recursos minerais) do art. 22, anteriormente mencionado, pois, sem
sombra de duvida, também estdo albergadas na competéncia concorrente do
art. 24 e na competéncia local e suplementar dos municipios art. 30, incisos
I e ll, — sob as rubricas: conservacido da natureza, recursos naturais, prote-
¢do do meio ambiente e controle da polui¢ao.

7. Evidentemente que os Constituintes ndo poderiam ora atribuir compe-
téncia privativa as aguas, ora competéncia concorrente. Ou a competéneia é
privativa ou é concorrente.

8. Dessa forma, somos for¢ados a reconhecer que nio ha competéncias
privativas da Unido para legislar sobre tutcla ambiental.

9. Devemos, portanto, interpretar as matérias clencadas nos incisos do
art. 22, as quais se relacionam, direta ou indiretamente, com o mecio ambien-
te, sob um enfoque eminentemente econémico do bem. Sendo vejamos: dguas,
do inciso 1V, do art. 22 deve ser vizualizada nio sob o interesse da tutela am-
biental do recurso hidrico mas sob a explora¢ao econdmica do bem. Da mes-
ma forma, os minerais sao competéncia legislativa privativa da Unido. Entre-
tanto, sob a tutela ambiental dos recursos naturais, passa a ter acento no art.
24 da Carta Magna.

10. Assim sendo, ao abordarmos a tutela ambicntal, do bem publico ““a-
guas’’, com um enfoque de tutela ambiental, deveremos deslocar a competén-
cia da privativa (art. 22) para a concorrente, local ou suplementar (arts. 24,
30 inc. I e ).

11. Segundo o professor Paulo Affonso Leme Machado — in Direito
Ambiental Brasileiro, p. 23, SP, RT — 3% ed., ao abordar a altera¢dao de com-
peténcias ambientais, esclarece: ‘*a Constitui¢do de 1988 muda profundamen-
te o sisterna de competéncias ambientais. A parte global das matérias ambien-
tais podera ser legislada nos trés planos — federal, estadual e municipal. Isto
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é, a concepgdo “‘meio ambiente’’ nao ficou da competéncia exclusiva da Unido,
ainda que alguns setores do ambiente (aguas, energia nuclear, transporte) este-
jam na competéncia privativa federal.”’

12. Note-se, pois, que ha uma pequena discordancia interpretativa, eis
que nao reconhecemos que alguns setores do ambiente tenham ficado sob a
égide da competéncia privativa da Unido.

13. No que tange a competéncia concorrente prevista no art. 22 e seus
paragrafos, verifica-se que a mesma se distribui entre a Unido, Estados e Dis-
trito Federal.

14. Dentro desses limites juridicos, compete a Uniao, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar sobre florestas, caga, pesca, fauna, conservacao da
natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do meio ambiente
e controle da polui¢do, protegao do patriménio historico, cultural, artistico,
turistico e paisagistico, responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao con-
sumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico (art. 24, incisos VI, VII e VIII).

15. No ambito da compeiéncia legislativa concorrente os Constituintes
foram extremamente felizes ao dispor sobre o papel de cada ente politico,
nos quatro paragrafos do art. 24 da Constitui¢ao Federal.

Destarte, ha que se reconhecer que a Unido nao podera mais legislar so-
bre as especificidades das Unidades Federadas, devendo limitar-se ao estabele-
cimento de normas gerais.

16. Lamentavelmente, tem-se observado que a Uniao, talvez por um ca-
coete adquirido ao longo dos ultimos anos, continua impondo normas centra-
lizadoras que vdo de encontro a nova sistematica tracada pela Constitui¢ao.
Ha inumeros exemplos no campo das normas ambientais. Face a relevancia
do texto legal, salientamos o Anteprojeto de Lei da Consolidagdo das Lcis
Federais do Meio Ambiente, o qual em diversos dispositivos esta contamina-
do pelo centralismo da Unido, violando a regra do paragrafo primeiro do art.
24 da Constituicao Federal.

17. O Brasil nao é um estado unitario mas uma federagcdo, em que os
Estados poderio legislar, suplementando as normas gerais tracadas pela Uniao
(art. 24, § 29).

‘ Nesse sentido, quando a Unido dispde, por exemplo sobre dguas, pode-
rao os Estados, atendendo as peculiaridades regionais, adotar normas mais rigidas.

18. Depreende-se, portanto, que no campo da competéncia concorren-
te (art. 24 da Constituicao Federal) os entes politicos nio poderdo ser mais
benevolentes que a Unido, podendo, isto sim, dar um tratamento as normas
ambientais, de forma idéntica a Uniao ou sendo mais restritivos do que a Unido.

19. O paragrafo terceiro do art. 24, da Constitui¢do Federal dispde: *‘I-
nexistindo Lei Federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competén-
cia legislativa plena, para atender as suas peculiaridades.”’

Ora, se a Unido nao legislou sobre normas gerais de uma determinada
matéria ambiental, os Estados terdo que legislar. Nessa hipotese, deverdo dis-
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por sobre as normas gerais e sobre as peculiaridades regionais.

20. Contudo, a superveniéncia de lei federal sobre as normas gerais for-
muladas pelos Estados, suspende a eficdcia das leis estaduais no que for con-
trario. E o quanto dispde o paragrafo quarto, do art. 24 da Constituicdo Federal.

21. O Municipio poderad legislar sobre as matérias de interesse local ou
suplementando a legislacdo federal e a estadual no que couber. E o que dis-
poe o art. 30, incisos | e 11 da Constituicdo Federal.

22. O professor Toshio Mukai — in ‘‘Administracao Publica na Consti-
tuicdo de 1988'°, Saraiva, p. 38/39, enfrenta o problema das competéncias
municipais com muita propriedade: ‘‘... a lei orgdnica municipal serd a cons-
tituicdo municipal, que, votada em dois turnos e aprovada por um quorum
qualificado, serd promulgada pela propria camara municipal. Devera obser-
var os principios estabelecidos na Constituicao Federal e na Constitui¢do do
respectivo Estado. Esta, a Constituicdo do Estado, somente podera dispor
normas sobre os Municipios, que regulem assuntos supramunicipais, tais co-
mo aqueles relativos as regides metropolitanas e as aglomerag¢oes urbanas.
No mais qualquer disposi¢ao sobre o municipio, especifico, sera inconstitucio-
nal, por invasdo da autonomia municipal, posto que esta deverd fazer parte
da lei orgdnica municipal. O Estado-membro perdeu toda e qualquer compe-
téncia para dispor sobre a organiza¢do municipal, salvo aqueles assuntos que
extrapolam o interesse puramente local’’.

23. O eminente constitucionalista José Afonso da Silva — in *‘Curso
de Direito Constitucional Positivo’’, 52 ed., 1979, elucida a questao das com-
peténcias de forma magistral: ‘O principio geral que norteia a repartigao de
competéncia entre as entidades componentes do estado federal é o da predo-
minéncia do interesse, segundo o qual a Unido caberdo aquelas matérias e
questoes de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos Estados
tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse regional e aos Muni-
cipios concernem os assuntos de interesse local, tendo a Constitui¢do vigente
desprezado o velho conceito de peculiar interesse local que nao lograra con-
ceituacao satisfatoria num século de vigéncia®.

111 — DA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA AMBIENTAL

24. A analise dos verbos contidos nos doze incisas do artigo 23 da Cons-
tituicdo Federal demonstram agdo: zelar, cuidar, proteger, impedir, proporcio-
nar, proteger, combater, preservar, fomentar, registrar € estabelecer.

Trata-se efetivamente de competéncia executiva, exercida pela adminis-
tragdo publica dos entes politicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

25. Estamos, pois, frente ao exercicio do poder de policia ambiental,
distribuido, em concreto, aos seguintes 6rgdos: Secretaria do Meio Ambien-
te da Presidéncia da Repuiblica — SEMAM, Instituto Brasileiro do Meio Am-
biente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA (nivel federal), no Es-
tado do Rio Grande do Sul a Secretaria da Saide e do Meio Ambiente —

196



SSMA e a Fundagdo Estadual de Protecio Ambiental Henrique Luis Roes-
sler — FEPAM (nivel estadual), bem como a nivel municipal, tal como a Se-
cretaria Municipal do Meio Ambiente do Municipio de Porto Alegre.

26. Imperioso é recordar a licdo do saudoso administrativista Hely Lo-
pes Meirelles — in ‘‘Direito Administrativo Brasileiro’’, p. 107, 62. ed., 1988,
ed. RT, SP, ao abordar o poder regulamentar: ‘‘A faculdade normativa, em-
bora caiba predominantemente ao Legislativo, nele ndo se exaure, remanes-
cendo boa parte para o Executivo, que expede regulamentos e outros atos
de cariter geral e efeitos externos. Assim, o regulamento é um complemento
da lei naquilo que ndo é privativo da lei. Entretanto, ndo se pode confundir
lei e regulamento’’.

27. Assim, dentro dos poderes de Estado (imanentes e estruturais) e os
administrativos (contingentes e instrumentais) verificam-se as funcdes preci-
puas e secunddrias de cada poder de estado.

Note-se que o Poder Judiciario ao promover um procedimento licitat6-
rio para aquisi¢io de bens para um determinado juizado cfvel, n3o estara,
evidentemente, realizando a sua fun¢do precipua que consiste na presta¢ido
jurisdicional mas numa fung¢io tipicamente administrativa.

28. Dessa forma, devemos interpretar a fun¢do do Poder Executivo no
exercicio do poder de policia ambiental, 4 luz do art. 23 da Constitui¢do Fe-
deral, com a indispensavel objetividade de que a administragdo publica ambien-
tal também poder4 exercer a normatizagdo de matérias ambientais.

29. Alids, no magistério do citado administrativista Hely Lopes Meirel-
les — in “Direito Administrativo Brasileiro’’, p. 109, 6* edi¢do, ed. RT,
SP, 1988, ao tratar do poder de policia leciona: ‘‘Em principio, tem compe-
téncia para policiar a entidade que dispde do poder de regulamentar a maté-
ria. Assim sendo, os assuntos de interesse nacional ficam sujeitos A regula-
mentagio e policiamento da Unido; as matérias de interesse regional sujeitam-
se 4s normas e A policia estadual; e os assuntos de interesse local subordinam-
se aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo municipal’’.

30. Cabe pois a todos os entes politicos (Unido, Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios) o exercicio do poder de policia ambiental, devendo zelar
pela guarda da Constitui¢do, das leis e das instituicdes democraticas e conser-
vando o patrimdnio publico, protegendo os documentos, as obras e outros
bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens na-
turais notdveis e os sitios arqueoldgicos, impedindo a evasdo, a destruigdo e
a descaracterizagido de obras de arte e de outros bens de valor histdrico, artis-
tico ou cultural, protegendo o meio ambiente ¢ combatendo a poluigdo em
todas as suas formas, preservando as florestas, a fauna e a flora, registran-
do, acompanhando e fiscalizando as concessdes de direitos de pesquisa e a
explorag¢ao de recursos hidricos e minerais em seus territérios (art. 23, incisos
I, I11, 1V, VI e XI da Constituicdo Federal).

31. A questdo central do tema reside, efetivamente, no reconhecimento
de qual o ente politico é competente para exercer o poder de policia ambiental.
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32. A regra do art. 23 da Constituicdo Federal deve ser interpretada da
seguinte forma:

a) Matérias de interesse local, isto é, que nédo extrapolem os limites fisi-

cos do Municipio, devem ser administradas pelo Executivo Municipal;

b) Quando a matéria extrapola os limites fisicos do Municipio, ou seja,
os seus efeitos ndo ficam confinados na drea fisica do Municipio ou
até mesmo envolva mais de um municipio, desloca-se a competéncia
do Executivo Municipal para o Executivo Estadual;

¢) Tratando-se de bens publicos estaduais e de questdes ambientais su-
pramunicipais a competéncia serd do Executivo Estadual;

d) Nas hipdteses em que as matérias envolvam problemas internacionais
de polui¢ao transfronteiriga (por exemplo, polui¢do atmosférica gera-
da pela Termoelétrica de CANDIOTA-RS, cujas emissGes atmosféri-
cas ultrapassam os limites territoriais brasileiros adentrando o territ6-
rio do Uruguai ou até mesmo a contaminac¢ao de mananciais interna-
cionais pelo lan¢amento de esgoto doméstico in natura como o da ci-
dade de Uruguaiana-RS, no Rio Uruguai) ou duas ou mais unidades
federadas brasileiras (por exemplo a constru¢do da Hidoelétrica de
ITA, GARABI ¢ MACHADINHO no Alto Uruguai, limites entre
Rio Grande do Sul e Santa Catarina), a competéncia sera do Executi-
vo Federal.

33. H4 quem afirme que o ente politico municipal nao esta preparado

para o pleno exercicio do poder de policia ambiental, devendo o Estado e a
Unido tutelarem as competéncias ambientais da Administragao municipal.

34. Com a maxima vénia, esta afirmagdo ndo repousa numa interpreta-
¢do juridica mas, exclusivamente politica.

O municipio é um ente politico autdnomo desde 1934 e na vigente Cons-
tituicdo o municipio foi fortalecido, devendo exercer com plenitude as suas
competéncias constitucionais, entre elas a tutela ambicntal.

35. Dessa forma, nao poderd o agente politico municipal subtrair-se ao
exercicio do poder de policia ambiental sob a alegacdo de: a) nao dispor de
técnicos ambientais; b) do Executivo Municipal ndo estar dotado de laboraté-
rios para 0 monitoramento ambiental.

36. A propésito, entendemos que a competéncia administrativa do art.
23, da Constitui¢do Federal ndo fica condicionada ao paragrafo unico deste
dispositivo, gerando, desde logo, responsabilidades aos gestores ambientais,
quer por suas a¢des comissivas eivadas de vicio, quer pela omissdo.

37. Quem detém o poder esta sempre obrigado a exercita-lo. A omissao
ou a postura timida dos érgaos ambientais, com direitos indisponiveis, impor-
ta na renuncia de um dever-poder, implicando em liberalidades com o direi-
to alheio.

38. Na abalizada licio do administrativista Celso Antonio Bandeira de
Melo — p. 144/145 — ‘‘Ato Administrativo e Direito dos Administrados’’,
assevera: ‘‘O poder publico nio é, nem pode ser, instrumento de cortesias
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administrativas’’.

39. Resta-nos enfrentar a questdo das agdes dos entes politicos compe-
tentes que pela omissdo ou pratica comissiva eivada de vicios provocam, des-
de logo, a a¢do supletiva dos outros entes politicos.

40. Quando o municipio na sua esfera de competéncia néo age ou age
mal na tutela ambiental, cumpre ao Estado, supletivamente, promover a ges-
tdo ambiental. No entanto, se o Estado deixar de adotar a acdo de policia
na tutela ambiental, caberd 4 Unido, supletivamente, a a¢do administrativa
ambiental.

4]1. Da mesma forma, se o Estado, por lei tinha o dever de obstar o efei-
to lesivo a0 meio ambiente e ndo o faz ou faz deficientemente, cabera & ad-
ministra¢do ambiental da Unido agir supletivamente.

42, Por derradeiro, é preciso lembrar que a renuncia ou a a¢do ineficaz
da administra¢do ambiental competente gera responsabilidades, podendo figu-
rar no foco passivo da relacao processual e responder solidariamente com o
poluidor.

IV — CONCLUSAO

43. Para ilustrar as questdes anteriormente suscitadas, apresentamos
um exemplo classico de potencial risco a saide da populagdo ¢ a0 meio am-
biente. Trata-se do transporte rodovidrio de cargas perigosas, em rodovias fe-
derais que ora atravessam cidades, ora contornam nucleos urbanos e manan-
ciais de abastecimento de dgua para consumo humano. Indaga-se: poderd o
Poder Legislativo Municipal legislar sobre a tutela do meio ambiente, impon-
do limitagdes e restrigdes ao trafego em rodovia federal?

44. Inclino-me perante o risco social relevante, o qual estd ameagado,
podendo comprometer a saude da populagdo e o patrim8nio publico. Desta
forma, s.m.j., entendo que o Legislativo Municipal tem competéncia para dis-
por sobre a matéria, desde que o foco da norma esteja dirigido a saude da
populagdo e ao meio ambiente. E a teoria da razoabilidade.

Alids, é preciso exorcizarmos conceitos que em ultima andlise estdo ar-
raigados aos principios do direito privado, adotando-se uma visdo publicisti-
ca para a tutela de interesses coletivos.

45. Portanto, é louvavel a tese do ilustre Procurador da Republica, Pau-
lo de Bessa Antunes — in ‘‘Curso de Direito Ambiental’’, p.4, ed. Renovar,
Rio, 1990, ao abordar os interesses difusos: ‘'... A principiologia juridica es-
ta voltada, fundamentalmente, para a construgao social, estando repleta de
conceitos referentes A seguranga jurfdica, direitos adquiridos e outros de igual
natureza. Os interesses difusos e o seu significado concretamente considera-
dos podem servir de um poderoso aliado para a constru¢do de uma ordem ju-
ridica fincada em bases diversas da ora vigente'’.
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