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1. Possibilidades da protecdo do meio ambiente em nivel local

Em geral, os municipios representam a esfera da administragdo publica
onde as pessoas s@o demais confrontadas com as necessidades diirias da
protecio do seu meio ambiente e onde os problemas se apresentam na
maneira mais nitida.! E no municipio onde se manifestam os chamados
“conflitos de alvo” (Zielkonflikte). A protegdo ambiental local normalmente
entra em concorténcia com as dreas tradicionais da politica econdmica,
habitacional e de transporte.? S3o justamente as decisdes dos 6rgdos da
politica municipal que afeigoam e organizam o mundo local e a vida do

1. Helmut Kolmann, “Umweltschutz — was kénnen die Gemeinden tun”,
in Zimmermann/Hucke (Hrsg.), Umweltschutz — was kénnen die Gemeinden tun?,
Basel, 1984, pp. 18 e s.

2. Jochen Hucke/Reinhard Ueberhort, “Probleme und Handungsméglichkei-
ten der kommunalen Umweltpolitik”, in Hucke/Ueberhorst, Kommunale Umwelt-
politik, Basel, 1983, pp. 13 e ss.; Edmund Brandt, “Kommunen und Umweltschutz”,
Archiv fiir Kommunalrecht, 1981, p. 55.
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ser humano €, a0 mesmo tempo, transformam o seu meio ambiente natural
¢ social. ®

Também na Alemanha acontece que a protegdo ambiental, acima de
tudo, ainda € considerada uma questdo da “defesa contra perigos” (Gefah-
renabwehr), cujo desempenho, ¢ da competéncia da prefeitura municipal
na sua fungido de autoridade estatal mais baixa (untere Ordnungsbehiorde)
encatrregada com a manuten¢2o da ordem ptblica. Apenas gradualmente
chegou-se 0 ponto de que essa 4rea administrativa foi penetrada também
por elementos de prevengdo. 4

A tarefa estatal chamada “‘protegdo do meio ambiente’’ ainda se encon-
tra na fase de desenvolvimento, partindo da defesa contra perigos atuais
para a prevengdo e, finalmente, & uma conservagdo abrangente dos recur-
sos naturais. Evitando-se a degradagdo ambiental e realizando o sanea-
mento, o melhoramento e a preservagdo do meio ambiente nao exige somen-
te uma elevada capacidade técnica, mas também uma maior sensibilidade
do sistema politico inteiro.5 O leque das tarefas municipais tradicionais
como o zoneamento e o parcelamento do solo, o planejamento do trénsito
e das 4reas de lazer, a limpeza urbana e o escoamento sanitirio foi alar-
gado por novos desafios no campo dos residuos sélidos, da oneragao do
solo, dos ruidos e na protegdo da natureza e das paisagens. ®

Na Alemanha surgiram, dentro do sistema do ‘“‘federalismo coopera-
tivo”, entrelagamentos maltiplos entre as diferentes esferas de estado. Nesse
desenvolvimento, as prescri¢Oes legais estaduais e federais vieram a limitar
bastante as possibilidades de a¢do dos municipios.” Também a execugdo
das normas ambientais foi transferida cada vez mais para os niveis supe-
riores. As entidades alemas da auto-administragio perderam uma grande
parte dos seus poderes para os drgdos estaduais como a “inspetoria geral
das industrias e profissdes (Gewerbeaufsicht) e as chamadas ‘“Regierungs-
prasidien” que sdao as presidéncias das circunscriges administrativas dos
governos estaduais alemaes.

3. Ulrich Bauer, “Gesundheit und Umweltschutz”, in Klaun Fiedler (Hrsg.),
Kommunales Umweltmenagement, K&In, 1991, p. 294.

4_ Philip Kunig, “Harmonisierung des Umweltrechts”, Landes-und Kommunal-
verwaltung (LKV) n. 5, 1992, p. 149; Werner Hoppe, “Umweltschutz in den Ge-
meinden”, Deu:.ches Verwaltungsblatt, 1990, p. 616. ’

5. Eberhard Schmidt-Afmann, “Der Umweltschutz im Spannungsfeld zwischen
Staat und Selbstverwaltung”, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 1987, pp. 267 e s.

6. Em 1992 o Instituto Brasieiro de Administragdo Municipal (IBAM), no
seu guia “Municipio, Desenvolvimenic e Meio Ambiente”, exigit que a protegéo
ecolégica deveria necessariamente ser objeto de atengdo dos governos municipais,
como a protegdo dos mananciais e cursos d’dgua, a adequada destinagdo do lixo,
o combate A erosao do solo, o controle da utilizagdo dos defensivos agricolas, a
prote¢do 2 fauna e & flora no territério do municipio e muito especialmente, a
manutengio de sistemas adequados de esgotamento sanitdrio (p. 16).

7. E. Brandt, ob. cit., pp. 50, 55; U. Bauer, ob. cit., p. 295.
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Onde as competéncias ainda permanecem com as instituigdes descen-
tralizadas da autonomia administrativa (Selbstverwaltungstrager), eles ge-
ralmente ndo sdo mais das prefeituras, mas dos *“Kreise” (circunscri¢des
de municipios rurais) ou das associagdes intermunicipais como os consdr-
cios de gerenciamento hidrico, de saneamento bésico ou de prote¢do paisa-
gistica. O exercicio dessas competéncias nao corresponde mais com a
imagem tradicional de ‘“auto-administrac@o” ou autonomia. Na verdade,
os municipios alemaes se tornaram cada vez mais a instdncia executora
das politicas ambientais das esferas superiores de estado.$

Conforme o entendimento de autonomia municipal predominante no
Brasil, ndo seria possivel uma tal transferéncia de responsabilidades no
campo da protegio do meio ambiente. A retirada generalizada de uma
tarefa da seara municipal ndo consideraria o especial interesse local ou
regional de sua execugdo que deve ser verificado em cada caso concreto.
No Brasil, um ta] ‘“deslocamento” de competéncias poderia ser realizado
somente pela prépria Constituigio Federal,

Embora na Alemanha vigora o principio da ‘“‘competéncia universal”
(Allzustandigkeit) dos municfpios, eles, na prdtica, podem promulgar nor-
mas juridicas apenas sobre assuntos ainda ndo regulamentados pela legis-
lagdo superior. Mesmo se uma tarefa de protegdo ambiental represente um
“assunto da comunidade local” (Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft,
art. 28, II da Lei Fundamental Alema), o legislador federal ou estadual
tem o direito de transferir a competéncia de execugdo para outras entidades
ou de nortear a prestagdo de servigos dos municipios — formalmente
“auto-responsdveis” — através de parimetros materiais e processuais. ®

No Brasil, a nova Constituicio Federal também ndo conferiu aos
municfpios competéncias legislativas explicitas no campo da protegdo do
meio ambiente. 1® A competéncia local para que os municfpios criem pma .
prépria legislagdo ecolégica existe meramente na drea do seu interesse local
segundo o art. 30, 1, da CF. Nesse “espago reservado”, qualquer cidade
ou aldeia pode emitir regulamentos sobre a protegdo e preservacdo das
suas dguas, ar e solo, sua natureza, flora e fauna.

Dessa maneira, todo o direito ambiental dos municipios brasileiros
estd se definindo e regulamentando exclusivamente pelo conceito do inte-
resse local. Esta alegagdo, no entanto, n#o nos informa em nada sobre as
vantagens ou desvantagens de uma regulamentagdo descentralizada dos
problemas ecolégicos. B necessirio, portanto, detectar as 4reas da protegdo
ambiental onde as competéncias municipais ainda sejam suficientes perante

8. Jochen Hucke/Axel Miiller/Peter Wassen, Implementation kommunaler
Unweltpolitik, Frankfurt, 1980, p. 30; Gerd Ketteler/Kurt Kippels, Umwelirecht,
K&in, 1988, p. 40.

9. Bernhard HaaB, Selbstverwaltungsrecht und Umweltschutz, Berlim, 1991,
p. 11

10. Com excegio do &mbito vizinho do zoneamento urbano, art. 29, V, da
CF/1988.
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os problemas cada vez mais agudos e graves; e pergunta-se também, se os
mesmos nao deveriam ser limitados e, no minimo parcialmente, substituidos
por competéncias mais abrangentes dos niveis governamentais superiores.

A seguir, serdao examinados os diferentes argumentos que se colocam
a favor ou contra uma crescente edigdo de normas ambientais locais ¢ uma
maior prestacdo de servigos dos municipios nessa 4rea. Para responder
essa pergunta para o Brasil, o inteiro raciocinio e os aspectos a serem
considerados v&o, necessariamente, diferir daqueles que tenham maior
importincia na Alemanha. Mesmo assim, temos certeza que existem vérios
pontos comparéveis que permitem uma transferéncia de experiéncias bas-
tante fértil para ambos os lados.

2. A generalizada “externalizacio” de problemas ambientais

Na Alemanha como no Brasil, entre os munic{pios prevalece a ten-
déncia de ‘‘externalizar” os seus problemas ambientais; os protagonistas
da politica local dificilmente levam em conta os efeitos exfralocais das
suas decisdes. 1! O melhor exemplo para ilustrar esta atitude é o despejo
do esgoto doméstico nos rios regionais. Muitos alemées julgam quase desas-
troso o papel desempenhado nas dltimas décadas pelas cidades, vilas ¢
“Kreise” a favor da prote¢io do meio ambiente e chegam & concluséo de
que as medidas das esferas superiores de estado devem — acima de tudo
— ser mobilizadas contra as ameagas inerentes a formagao da vontade
pdblica nos municipios. 12

Até poucos anos atrds ndo se deu muito valor a questdo ecol6gica
nos processos decisérios da politica local. As prefeituras agiram somente
quando foram pressionadas pelos 6rgdos especializados ambientais do estado
ou tal comportamento foi reivindicado diretamente pelas populagdes locais.
Na maioria dos casos, essas agGes se restringiram 2 respectiva ocasido; assim,
predominaram estratégias de mero conserto (Flickwerkstrategien). 13 Tam-
bém na Alemanha, muitos politicos municipais até hoje sdo dominados por
um ‘“‘pensamento a curto prazo’’ e costumam levar em conta preponderan-
temente os acontecimentos do futuro mais préximo.

Eles tentam evitar maiores despesas que ndo tenham uma repercussio
imediata na opinido publica, ¢ Portanto, eles evitam investimentos na 4rea
ambiental como a construgdo de estagbes de tratamento de esgoto ou

11. Jochen Hucke/Helmut Wollmann, Kriterien zur Bestimmung der Wirkung
von Gesetzen, Berlim, 1982, p. 60.

12. Jirgen Salzwedel, “Gemeindekompetenz im Umweltschutz”, Wirtschaft und
Verwaltung, 1987, pp. 1 e ss.

13. Cf., J. Hucke/A. Miiller/P. Wassen, ob. cit., pp. 340, 355; E. Brandt,
ob. cit., pp. 49 € s.

14. Thereza Lobo considera o imediatismo como caracteristica sécio-cultural
do Brasil, cf., “Descentralizagio — Uma alternativa de mudanga”, in Revista de
Administragdo Publica 1/20, 1988,
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usinas de lixo cuja existéncia normalmente somente entra na consciéncia
da populagdo quando eles se tornam uma fonte de incomodagdes. ! Em
suma, atestou-se ao municipio alemdo uma disposi¢ao de a¢do bastante
reduzida no campo da protegao do meio ambiente. Especialmente nas dreas
do lixo e do esgoto foram constatados graves deficiéncias na resolugdo dos
problemas. '8

Os prefeitos brasileiros costtmam — ainda mais do que os seus
colegas alemaes — dar prefer'ncia absoluta a obras de ostentagdo como
estradas, viadutos, escolas e crechies ou pragas urbanizadas que podem ser
visualmente apresentados aos rieitores para captar votos em futuras can-
didaturas, Especialmente a mal informada “camada baixa” do povo brasi-
leiro, que hoje em dia representa a maioria do eleitorado, costuma avaliar
o sucesso da administragdo de um prefeito municipal, em cima de tudo,
segundo o numero das obras visiveis que ‘“‘ele fez”.7 Por isso, os proble-
mas que s2o, do ponto de vista objetivo, os mais urgentes do municipio,
muitas vezes ficam sem solugdo. Essa observagao vale, sobretudo, para
o saneamento bdsico onde é famoso o ditado que “obras em baixo da
terra nao dao voto!” 18

As experiéncias sofridas na Alemanha vém mostrando também que
a esfera politica municipal, sozinha dificilmente é capaz de “proteger”,
de maneira suficiente, os seus processos de decisdo contra critérios pouco
racionais e alheios a uma solugdo objetiva. Por isso, nos parece indispen-
sével que os estados federados editem pardmetros legais de orientagdo e —
para assegurar um certo nivel de padrdes ambientais ultra-regionais — esta-
belegam limitagSes a serem observadas pelos municipios no seu planeja-
mento.

Ora, nessa altura queremos deixar bem claro que ndo queremos de-
fender, de maneira alguma, uma limitaggo ou redugao da autonomia dos
municipios perante o Estado e o direito deles de auto-administrar as suas
tarefas locais. Precisa-se, porém, de uma ‘'graduagdo de prioridades” que
considere as diferentes condigbes e necessidades ecoldgicas nos espagos
estruturais de cada regido para que os poderes locais de decisdo — as
prefeituras e cdmaras — sejam menos influenciados por coaligdes de inte-
resses ocasionais. '* Além disso, na polftica ambiental existe uma grande

15. Renate Mayntz et alii, Vollzugsprobleme kommunaler Umweltpolitik, Stutt-
gart, 1978, p. 682; ]J. Hucke/A. Miiller/P. Wassen, ob. cit., p. 261 e s., 264.

16. Cf., J. Hucke/A. Miiller/P. Wassen, ob. cit., pp. 49 e ss., 301.

17. Cf., Paulo Brossard, Presidente do Supremo Tribunal Federal, in ANC-Supl.
81/51; Dante Martorano, Direito Municipal, Rio de Janeiro, 1985, p. 12.

18. Cf., Arlindo Porto Neto et alii, Relatério do Grupo de Trabalho n. 2,
do “Seminério da Fundagio Alem&@ para o Desenvolvimento Internacional (DSE)”
e a “Associagiio Brasileira de Municipios (ABM)”, maio/1988, em Berlim, Alemanha,
p. 3; idem Antonio Silva ef alii, Relatério do Grupo de Trabalho n. 2 do “Seminério
DSE/ABM”, out./1991 em Berlim, p. 12.

19. Hans-Georg Flickinger/Stefan Summerer, Voraussetzungen erfolgreicher
Umweltplanung, Gdttingen, 1975, p. 185 e s.
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necessidade de coordenagao; por isso, muitas vezes é preciso que os érgaos
estaduais e federais conduzam as medidas locais.

3. Desisténcia dos municipios de atuar na politica ambiental

Na Alemanha de hoje, ndao se acha ninguém que ouse contestar que
a Unido e os Estados devam possuir o direito de infervir, no minimo sub-
sidiatiamente, para garantir um padrao suficiente na protegao ambiental
local. L4, verificou-se nas dltimas décadas, que é muito reduzida a dispo-
sicdo dos municipios de atuar voluntariamente em prol de uma protegio
adequada dos seus recursos naturais, 20

Ao contrdrio, parece que, no Brasil, em virtude de uma compreensao
“arcdica” de autonomia municipal, a maioria dos municipalistas até hoje
sdo adeptos da teoria que, também no campo da protegio ambiental, qual-
quer controle dos municipios na sua atua¢do administrativa deva ser qua-
ltficado como futela e, por conseqiiéncia, recusado. Do mesmo jeito, a Cons-
tituigdo Federal, que parcialmente também se baseia nessa ideologia ultra-
passada, acabou nao permitindo a obrigagao dos entes locais para o desem-
penho de determinadas tarefas na drea da protegdo do meio ambiente.

No passado, tanto na Alemanha como no Brasil, muitos municipios
também deixaram de aperfeigoar a sua legislagdo ecoldgica para usa-la
como vantagem de posicdo na disputa pela atragdo de potenciais econd-
micos. 2! Para ndo ficar com a imagem de ‘““antidesenvolvimentista” e set
um lugar atraente para novas empresas, muitos municipios desistem de
atuar numa maneira adequada e responsdvel na area da protegdo ambien-
tal. 22 Por conseqiiéncia dessa atitude, no Pais inteiro ocorre que inddstrias,
cuja geréncia considera demasiadamente restritivas as normas ambientais
de uma cidade, resolvem se instalar no municipio vizinho, de onde, no-
entanto, os agentes ecologicamente perniciosos muitas vezes terminam retor-
nando através do ar ou da mesma bacia hidrogréfica. 2

Em tais casos de concorréncia entre municipios limitrofes, demos toda
razdo a opinido de Wilson Cano quem exige um direito de intervengéo
para o Estado ou até para a Unido — alids, sem sucesso. O mesmo Autor
sugeriu a obrigagdo das prefeituras que autorizam atividades poluentes
ou que ndo exercem a devida fiscalizagao, a pagarem as medidas de recupe-

20. §. Hucke/A. Miiller/P. Wassen, ob. cit.,, p. 66.

21. Cf,, Ulrich Posse, Foderative Politikverflechtung in der Umweltpolitik,
Miinchen, 1986, pp. 91, t12.

22. Fany R. Davidovich, “Comentdrio a respeito da questdo ambiental”, in
{BGE, Brasil — (Ima visdo geogrdfica nos .anos 80, 1988, p. 320; Mario da Silva
Pinto, Poluicao Industrial no Brasil em 1973, 1975, Carta Mensal da Confederagio
Nacional de Comércio 219, pp. 7, 26, 30 e s.

23. Cf., Wilson Cano, “Subsidios para a reformulagao das politicas de descen-
tralizagao™, in A Interioracgo do Desenvolvimento Econdmico no Estado de Sao
Paulo, 1988, p. 121 e s.
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rag#o e preservag@o, sendo que a realizagdo das mesmas deveria ser contro-
lada pelos 6rgdos estaduais, 24

Atualmente ainda tornam-se pequenas as chances dos municipios,
através das suas entidades de cipula (associagGes) elaborarem um tipo de
“c6édigo de conduta ecolégica” qual pudesse proibi-los uma demasiada
condescendéncia na atragao de empresas poluentes a despeito das exigén-
cias na protegdo ambiental para ficarem abaixo dos padrGes das cidades
vizinhas “concorrentes”. ?8 Para tal providéncia a colaboragdo intermuni-
cipal, no Brasil, ainda ndo é suficientemente desenvolvida. Por isso, pare-
ce-nos indispensével que os Estados estabelegam padroes minimos de qua-
lidade ambiental que sejam regionalmente uniformes. E, em cima de tudo, -
a emissdo desses pardmetros legais deveria ser seguida por uma eficiente
fiscalizagdo do seu cumprimento.

4. A influéncia dos “grupos de interesse” nas medidas locais de protecio
ambiental

No passado, muitos politicos municipais alemées tenderam a dar nas
suas decisdes plena preferéncia aos interesses econdmicos nitidamente con-
flitantes com a prote¢ao do meio ambiente. Isso se deve também & formagdo
do sistema financeiro, onde o tributo mais importante dos municipios é o
“imposto das atividades industriais e comerciais” (Gewerbesteuer). Além
disso, as cidades e vilas se véem confrontadas com uma crescente demanda
de empregos qualificados.

Os Autores alemaes Flickinger e Summerer alegam que a autonomia
municipal, que nasceu historicamente como espago livre necessério pela
- autodeterminagdo dos cidaddcs, tenha progressivamente degenerado para
uma “zona fora da lei, dominada pela influéncia dos interesses empresa-
riajs”’, 28

E de se suspeitar, contudo, que essas “‘estruturas de poder” nao vao
mudar enquanto o estado ndo reduza consideravelmente a dependéncia
financeira dos municipios em relagdo 2s empresas locais.?®’ Pela mesma
razdo, também no Brasil pode se sentir uma grande pressio que pesa sobre
os politicos e funciondrios municipais. Normalmente, sdo poderosos inte-
resses que se opdem, de todos os lados, a um cumprimento fiel da legis-
lagdo ambiental pelas prefeituras, fato que diminue bastante a sua boa
vontade e ‘“‘consciéncia ecolégica’.

Uma atuagdo administrativa conforme as normas legais significa, tam-
bém no nivel local, acima de tudo fiscalizar e punir. Este fato pode levar

>

24. Wilson Cano, ob. cit.,, p. 130.

25. Thomas Zapf-Schramm, “Kommunale Umweltpolitik”, in Oscar W. Gabriel,
Kommunale Demokratie zwischen Politik und Verwaltung, Miinchen, 1989, p. 326.
26. H.-G. Flickinger/S. Summerer, ob. cit., pp. 130, 183.

27. T. Zapf-Schramm, ob. cit.,, p. 325 e s.
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facilmente & situacdo de que representantes das forgas mais influentes da
sociedade local entrem em choque com prefeitos ou vereadores que defen-
dem posigGes ecoldgicas. Esses, porém, geralmente nao tém o minimo inte-
resse de chatear o empresariado local com ‘‘exigéncias demasiadas” em prol
da qualidade ambiental.

A dependéncia financeira dos municipios brasileiros em relagdo as
empresas particulares geralmente é ainda maior do que a das comunas
alemds. Estes participam proporcionalmente do valor do ICM, do IPI e
do IR arrecadados no seu territério. As grandes inddstrias poluentes muitas
vezes sdo, a0 mesmo tempo, os maiores pagadores de impostos locais. Por
isso, varios prefeitos se recusam intervir contra “a galinha dos ovos de
ouro”. Um grande ntimero de empresdrios e politicos defendem a idéia
de que o aumento da renda municipal e a cnagao de empregos gerem
um certo “direito a poluir”, 28

Em muitas cidades os protagonistas da politica local participam dire-
tamente do lucro de fébricas, construtoras, imobili4rias e outras empresas.
Por isso, qualquer imposigdo de multas ou medidas em favor da protegdo
ambiental vém causando prejuizos pecunidrios para eles mesmo, seus fami-
liares ou sua clientela politica. # No Brasil, o tamanho do entrelagamento
politico e financeiro dos governantes com os governados ainda é bem maior
do que na Alemanha e costuma se manifestar fregiientemente numa ‘‘cola-
boragdo para burlar a lei”. 3® No passado, também as Cimaras Municipais
se deixaram influenciar facilmente nas suas decisdes pelos lobbys econd-
micos e especuladores imobilidrios. 3!

No Brasil, contudo, este tipo de exercicio de influéncia indevida ndo
se restringe aos municipios, mas acontece, no minimo com a mesma inten-
sidade, nos parlamentos superiores. Na Alemanha encontramos a situagéo
que o lobbyismo organizado — junto com as comissées patlamentares —
obriga a administragdo das esferas federal e estadual a conciliar, desde
o infcio, os seus projetos com os representantes dos diversos interesses
da sociedade.

Ao contririo, no nivel municipal os interessados particulares entram
diretamente em contato imediato com a administragdo local; por isso,
muitas vezes observa-se a falta de uma estrutura equilibrada de interesses
concorrentes. Justamente no campo da prote¢io ambiental verifica-se a

28. Alberto Contar, “Consideragdes sobre a protegdo do meio ambiente”, in
Revista de Direito Agrério e Meio Ambiente, 1/11 ¢ s., Curitiba, 1986.

29. Cf., também Gerd Kohlhepp, “Umweltpolitik zum Schutz der tropischen
Regenwilder in Brasilien”, Informa¢ées Exteriores da Fundacdo Konrad Adenauer,
7/1991, p. 15 e s.

30. Yara Gomide Gouveia, “Aspectos jurfdicos e institucionais do gerencia-
mento costeiro”, in Anagis do II1 Congresso Brasileiro de Gerenciamento Costeiro,
Fortaleza, 1985, pp. 29, 32.

3t. Cf., Fébio Feldmann, in Anais do Semindrio “Processos Urbanos e o Meio
Ambiente”, Recife, 1987, p. 99.
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falta de uma representacao permanente dos interesses envolvidos, visto
que os grupos ecolbégicos e as iniciativas ambientalistas habitualmente se
formam de maneira paulatina e perdem a sua forga quando a populagio
achar que a causa do protesto tenha sido resolvida. 32

Em comparagao, no Brasil quase ndo exicte nenhuma representagio
estruturada e organizada em favor dos interesses do meio ambiente e,
menos ainda, um “lobby ecolégico” nos parlamentos da Unifio e dos Esta-
‘dos. A maioria das iniciativas e posi¢oes pré-ecolégicas sao fruto da ati-
tude idealista e individualista de alguns deputados. Nessa altura, em nivel
municipal, aparecem mais promissoras as chances dos defensores de inte-
resses ecolégicos para influenciarem o processo legislativo do que nas
esferas superiores. Os grupos ambientalistas e cidadaos atuantes em prol
da natureza tém, através de amizades pessoais, um acesso mais facil aos
vereadores locais do que aos membros dos parlamentos nas capitais.

5. Preferéncia geral da norma ambiental “mais restritiva’?

No Brasil, ndo sdo poucos os juristas e municipalistas que defendem
a tese de que, em todo campo da protegdo do meio ambiente, sempre
prevalega a norma das trés esferas de estado que mais profege o meio
ambiente. 3% Segundo essa teoria, os municipios poderiam, a qualquer hora,
sobrepujar as normas superiores no seu amparo ecolégico. Tal situagdo
queremos assinalar com o preceito de um ‘‘sistema juridico-ambiental de
protegdo maxima’ (Umweltrechtliches Meistbegiingstigungssystem). 34

O primeiro argumento contra a introdugdo generalizada de tal sistema
¢ o fato de que, dentro da Constituinte, foram rejeitadas vérias propostas
que tiveram por objetivo deixar vigorar sempre o dispositivo legal ‘‘que
mais proteja 0 meio ambiente”, ndo importando se ele fosse federal, esta-
dual ou municipal, 38

O Anteprojeto da Comissao pela Ordem Social ainda quis estabelecer
a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e Municipios pelo ‘‘esta-
" belecimento de restrigdes legais e administrativas visando a prote¢cdo am-

32. Jochen Hucke, “Entscheidungsroutinen der Verwaltung bei kommunalen
Unweltschutzprojekten”, in Hucke/Ueberhorst, Kommunale Umweltpolitik, Basel, 1983,
p. 118. ‘

33. CEPAM — Politica Municipal do Meio Ambiente, 1991, p. 24 e s.; Lesley
Gasparini Leite, diretora do CEPAM, entrevista em ago./1991 em Sao Paulo;
Marcelo Goulart, “Curador do Meio Ambiente de Sertdozinho (SP)”, in Folha de
Sdo Paulo, 16.5.91, pp. VIII-5-e.

34. Esse termo é utilizado pelo Prof. Michae! Bothe da Universidade de Frank-
furt/M., alids, apenas no contexto do relacionamento entre a legislagdo ambiental
federal ¢ as normas dos Estados brasileiros, cf., “Umweltschutz und Verfassungsrecht
in Brasilien”, in Umweltschutz in Deutschland und Brasilien, Frankfurt, 1990, p. 112.

35. Everaldo Tinoco, ANC-Emenda 07.355; Antdnio C. Mendes Thame, ANC-
Emenda 19.857; José Egreja, ANC-Emenda 5.062-9-M; Dirceu Carneiro, ANC-Emen-
da 55.4769-); Victor Faccioni, ANC-Sugestaoc n. 6.903,
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biental e a defesa dos recursos naturais, prevalecendo o dispositivo mais
severo” (art, 111).

O Projeto da Subcomissdo de Seguranga, Saude e Meio Ambiente
também conferiu aos municipios a competéncia de estabelecer limitacoes
e restrigdes legais e administrativas relacionadas & protegdo ambiental,
mesmo no caso de ja haver dispositivo regulando a matéria, para suprir
as lacunas ou deficiéncias ou para atender interesses locais, ‘‘desde que

ndo dispensem ou diminuam as exigéncias anteriores’ (art. 40).38

Além digso, muitos dispositivos em leis e decretos ambientais declaram
expressamente a primazia da “norma mais restritiva’'. Tais esclarecimentos
formais seriam simplesmente supérfluos caso houvesse uma preferéncia
generalizada do regulamento mais protetor. Por essas razdes, parece-nos
bastante duvidosa a teoria da vigéncia universal de um ‘“'sistema de prote-
¢80 méixima” na drea inteira da defesa ambiental. 37

6. Estabelecimento legal explicito de um sistema de prote¢do mixima nos
diferentes ambitos da defesa ambiental

O Dec. Federal 88.351 — promulgado em 1983 para regulamentar
a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (n. 6.938/81) — autorizava
os Estados e Municipios a editarem as suas préprias normas e padrdes,
fixando parametros de emissdo, ejegao e emanagao de agentes poluidores,

“desde que os mesmos nao sejam menos restritivos que os fixados pelo
CONAMA" (art. 15, § tnico).

Em 1988, sob a vigéncia deste regulamento, a Prefeitura de Ribeirdo
Preto baixou o Dec. 264 pela promogao da protegio ambiental municipal.
Ele contém — entre outros — capitulos abrangentes sobre os recursos
hidricos (art. 35 e ss.) e a qualidade do ar (art. 95 e ss.) com padrdes
explicitos de emissao que representam, na maioria, transferéncias das res-
pectivas normas das Resolugbes do CONAMA para a esfera local; aliés,
houve também umas exacerbagdes. 3%

36. ANC-Suplemento n. 104/225.

37. Paulo A. Leme Machado, na sua obra famosa Direito Ambiental Brasileiro
(3. ed., S. Paulo, 1991), diz somente que “a legislagdo estadual, como a municipal,
pode ampliar 0 conceito de poluigdo, mas serao de nenhum efeito de restringirem
ou diminufrem o espago da protecao legal dada pela conceituagao federal” (p. 252).
O ilustre Autor alega também que “em matéria ambiental a legislagdo municipal
nao pode impor menos restrigbes que as legislagoes dos Estados e da Unido, mas,
usando de sua competéncia, pode determinar mais restrigdes” (p. 113). O Autor,
contudo, nao fornece argumentos mais profundos para arrazoar esta sua tese.

38. Fora disso, o decreto contém regulamentagdes extensivas sobre o solo
(arts. 116 e ss.), a poluigdo sonora (arts. 126 e ss5.), & mineragdo (arts. 144 e ss.) e
a protecho da fauna e da flora (arts. 161 e ss.). Todavia, a seguir, a Secretaria do
meio ambiente do municipio ndo contou com as minimas condi¢hes de fiscalizar o
cumprimento desses novos padrdes locais.
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O Dec. Federal 99.274, que veio substituir o supracitado em 1990,
somente reza que ‘“‘caberd nos Estados e Municipios a regionalizagio das
medidas emanadas do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA),
elaborando normas e padrdes supletivos e complementares” (art. 14, II).

Sendo assim, sem divida, os municipios continuam podendo “fixar
pardmetros de emissdo, ejegdo e emanagdo de agentes poluidores, obser-
vada a legislagdo federal” (art. 14, II, § dnico); todavia, hoje néo existe
mais nenhuma regulamentagdo a respeito de uma eventual primazia da
norma respectivamente mais restritiva. Algumas Resolugdes do CONAMA
autorizam expressamente os municipios a promulgar — quando precisarem
— pardmetros e padrdes ambientais mais restritivos do que as fixadas —
por exemplo o art. 3.° da Res. 002/90 (controle da poluigdc sonora),
o art. 15 da Res. 020/86 (classificagdo das dguas) e o art. 5.° da Res.
004/85 (conceituagdo de Reservas EcolGgicas).

Segundo a Lei do Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro de 1988
(n. 7.661), os entes locais tém o direito de estabelecer — ao lado da Unido
e dos Estados — os seus Planos Costeiros Municipais com normas e dire-
trizes sobre o uso do solo, do subsolo e das dguas, bem como limitag¢Ges
e utilizagdo de iméveis, ““prevalecendo sempre as disposigdes de natureza
mais restritiva’” (art. 5.°, § 2.°).

O art. 181 da nova Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo reza que os
Municfpios estabelecerao, em conformidade com as diretrizes do seu plano
diretor, normas sobre zoneamento, parcelamento e prote¢io ambiental
observando as diretrizes urbanisticas de interesse regional, fixados em lei
estadual, prevalecendo, quando houver conflito, a norma de caréter mais
restritivo, respeitadas as respectivas autonomias (§ 2°).

7. Problemas virtuais de um “sistema de protegio méxima*

Parece-nos muito problemético, no entanto, o funcionamento e o
manejo de um tal “sistema juridico-ambiental de protegio méxima’ entre
a Unido, os Estados e os Municipios. Com certeza, ele néo traz automati-
camente um aumento de protegdo ambiental. E bem possivel, por exemplo,
que “normas mais restritivas” que fazem parte de um zoneamento muni-

cipal, em certos casos sejam capazes de contrariar dispositivos das esferas
estadual e federal.

A permissdo — estabelecida num plano estadual — da utilizagéo
econdmica de uma zona pode ser absolutamente necesséria por razdes
sociais para possibilitar a protegio de terrenos vizinhos que possuem uma
importéncia ecolégica ainda maior. Portanto, impossivel de aceitar-se o
direito de um municipio a desfigurar e distorcer a estrutura equilibrada
de um plano regional através de seus préprios regulamentos locais ainda
mais severos na prote¢do ambiental, embora esses sejam ‘‘bem intencio-
nados”’.

138



No Brasil, ainda foi pouco discutida toda a problemética do conflito
entre os nfveis diferentes de planejamento, o que se deve também & falta
de experiéncias na prética. Se os municipios pudessem, de modo geral,
exacerbar todas as normas ambientais da Unido ¢ dos Estados, isso, com
certeza, freqiientemente significaria também um esvaziamento de decisdes
politicas das outras entidades estatais que, em certos casos, consideram
ainda tolerdvel um certo grau de oneragdo da natureza e, por isso, aparen-
temente ndo querem proibir determinados projetos e atividades.

Assim, iria ser violado o principio — vigente também na Alemanha
— de que os munic{pios devem somente adaptar e diferenciar os padrdes
ambientais de maneira razodvel para cada lugar, mas ndo contrariar outia:
dreas da politica regional e nacional através da construgdo de uma exag:-
rada “sensibilidade ecol6gica coletiva-local (kollektiv-kommunale Umwelt-
betroffenheit). 39

E possfvel que prefeitos e vereadores ‘precipitados” elaborem padrdes
demasiadamente restritivos e expulsem todas empresas poluidoras do seu
territério e, desse jeito, destr6em o equilibrio de planos integrados de desen-
volvimento econdmico da regido inteira. Logo em seguida, haveria uma
concentragdo maciga de inddstrias “sujas” naqueles muricipios que ndo
conseguissem atrair empresas “‘limpas”.

O perigo da perturbagdo de programas ambientais regionais e nacio-
nais resulta também do fato de que uma boa parte das novas Leis Orgé-
nicas Municipais determina que ‘“qualquer atividade potencialmente causa-
dora de impacto ambiental” precisa ser autorizada pelos 6rgdos munici-
pais. J& que no Brasil, a Unido e os Estados, do ponto de vista juridico-
formal, ndo possuem o direito a ordenar, fiscalizar ou revogar um licen-
ciamento municipal, 40 qualquer prefeitura pode, teoricamente, atuar com
seus préprios 6rgaos e também exacerbar as exigéncias quando ela achar
insuficientes as medidas tomadas pelas administra¢bes .das esferas supe-
riores. 41

Segundo o Direito Processual brasileiro, uma agdo judicial procedente
— ou uma que causa um efeito suspensivo — estd produzindo os seus
efeitos somente contra o nivel de estado que foi acionado. As outras duas
esferas, contudo, ndo sdo impedidas de tomar as suas préprias prov1dénc1as

e punir a parte que ganhou a causa.

39. E. Schmidt-Afmann, “Umweltschutz im Spannungsfeld zwischen Staat und
Selbstverwaltung”, Newe Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht, 1987, p. 268.

40. Cf., CIMA (Comissiio Interministerial para a Preparagdo da Conferéncia
das Nag¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento), Subsidios Técnicos
para Elaboragdo do Relatério Nacional do Brasil para a CNUMAD, Brasflia, 1991,
p. 42.

41. Paulo A. Leme Machado ensina a respeito: “Dessa forma, o municipio néo
poderd conceder licenga (ambiental), quando houver a negativa estadual, mas poder4
negé-la, mesmo tendo havido o ato concessionério do estado”; cf., Direito Ambiental
Brasileiro, 1991, p. 113.
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O Prof. Adilson Dallari considera esta ‘““prote¢do ambiental cumula-
tiva” uma grande vantagem pela preserva¢do dos recursos naturais e alega
que, nesse caminho, possam ser neutralizadas a corrupgao e as ‘‘influéncias
nao oficiais” que acontecem nas outras esferas de estado. 12

Dessa maneira as prefeituras, através de um novo controle de qual-
quer decisdo administrativa estadual ou federal na drea da protegao ambien-
tal — e pela possivel negagdo do alvard municipal — sado capazes de
esvaziar também as ponderagdes dos interesses envolvidos (Interessenab-
wdgungen) efetuados pelos 6rgaos politicos dos niveis superiores. Este pro-
blema, no entanto, até agora quase nao se discutiu entre os juristas brasi-
leiros.

8. Solugao conforme a ordem geral de competéncias; a questdo do ‘‘inte-
resse local” concreto

Face as possiveis incompatibilidades, um '‘sistema jurfdico-ambiental
de protegdo mAaxima” com a participagio dos municipios deve ficar estrei-
tamente ligado ao conceito do interesse local no sentido do art. 30, 1 da
CF. Dentro das legislagdes ambientais federal e estadual, s6 se permitem
diferenciagdes locais quando eles sejam, no caso concreto, de interesse
preponderante do municipio. Em casos de conflito — como no supracitado
— onde prevalece o interesse regional, os tribunais podem cassar as res-
pectivas normas locais; todavia, tais constelagdes seguramente representam
excegoes.

Bsta demarcagdo de interesses, alids, pode se mostrar bastante proble-
matica visto que, no campo da prote¢do do meio ambiente, existem dreas
como a poluigdo do ar e da 4gua, a disposi¢do final do lixo etc. que, tempos
atrds, ainda eram problemas evidentemente locais, mas depois ficaram
cada vez mais complexos e hoje j4 atingem regiGes inteiras. 43 Nessa altura,
hé tantos entrelagamentos entre os diferentes &mbitos de protegdo que
parece sempre possivel identificar também referéncias supralocais e regio-
nais. 44

E normal que tarefas que, numa cidade maior claramente sdo “‘de
interesse local”, em municipios tipicamente rurais devem ser qualificadas
numa maneira completamente diferente.

Continua vilida a observagdo do mestre Kelsen, feita no ano 1925:
“Dependendo do ponto de vista de cada um, podem variar bastante as
opinides sobre a questdo quais sejam as tarefas que, dentro de um muni-

42. Adilson A. Dallari, “Politica municipal do meio ambiente”, in Rev. Cepam,
mar./1991, p. 11.

43. Diogo Lordello de Mello, in ANC-Suplemento n. 62/33.

44, Jirgen Salzwedel, ob. cit.,, p. 4; Klaus Vogelsang/Uwe Liibking/Helga
Jahn, Kommunale Selbstverwaltung — Rechtsgrundlagen, Organisation, Aufbau,
Berlim, 1991, p. 91.
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cipio, devem ser deixados aos cuidados de uma administragao municipal
completamente descentralizada e democrética; em outras palavras, quais
sejam os assuntos administrativos genuinamente locais”. 8

O art. 28, 1l da Lei Fundamental Alema reza o seguinte: “Tem de
ficar garantido aos Municipios o direito de regularem sob a sua prépria
responsabilidade ¢ em obediéncia as leis, todos os assuntos da comuni-
dade local (...)”". Entre nds, a determinagdo do conteido € a exegese do
conceito “comunidade local” ¢ dominada pela doutrina pacifica que so-
mente representam tarefas do &mbito local aquelas em que o municipio
é capaz de cumprir e decidir independentemente.

Essa regra, a principio, estd vigorando também no Brasil. *¢ Conse-
gue-se uma solugao razodvel para muitos problemas ecoldgicos somente
mediante uma condugao supralocal, em virtude da sua complexidade e do
aspecto espacial-fisico.

A cidade de Curitiba, na sua Lei 7.447/90 que regula a Polftica de
Prote¢io Ambiental do Municipio, definiu expressamente o conceito “inte-
resse local” do art. 30, CF para o dmbito ecolégico (art. 3.°) seguindo as
prescrigoes da nova Lei Orgénica que foi promulgada pouco tempo antes.

A existéncia de um determinado padrdo de emissio na legislagdo
ambiental estadual ou federal constitui um indicio ébvio para que o seu
cumprimento ndo seja apenas de interesse do respectivo municipio, mas
tenha, no minimo, uma importancia regional. Essa observagao vale espe-
cialmente para os meios ecolégicos da agua e do ar que circulam livre-
mente sem obedecer qualquer fronteira politica. Dificilmente conseguimos
imaginar argumentos razodveis de que um municipio pudesse se valer
para provar que a transgress@o de padrbes ambientais regionais seja uma
questdo do seu peculiar interesse local. Nessa altura, queremos apresentar
dois exemplos ilustrativos para fundamentar essa nossa tese.

Em junho de 1991, a Cimara Municipal de Sertiozinho — cidade
vizinha de Ribeitdo Preto (25 km) — no interior paulista ratificou a Lei
2.497 que veio permitir a queima da cang-de-agiicar na época da safra no
territdrio inteiro do municipio. Esse diploma legal liberou também a queima
dentro da fajxa de um quildmetro do perimetlro urbano da cidade.*” O
Dec. 28.895/88 do Estado de Sao Paulo, porém, proibe expressamente a
queima da cana por dentro dessa zona.*¥ A promulgagdo dessa norma

45. Cf., Hans Kelsen, Aligemeine Staatslehre. 1925, Ausgabe Bad Hamburg.
1966, p. 187.

46. Aladr Caffé Alves, Planejamento Metropolituno e Autoromia Municipal.
S. Paulo, 1981, pp. 264 e s., 307.

47. Além disso, 4 outros municipios da regido de Ribeirdo Preto (Praddpolis,
Dumont, Barrinha e Pontal) liberaram por inteiro a queima da cana-de-agiicar através
de leis locais; cf., Jornal de Ribeirdo Preto, 30.8.91, p. 3.

48. O Cédigo Florestal da Unido também regula indiretamente o uso do fogo
em culturas de cana-de-agicar (art. 27).
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estadual indica, numa maneira nitida, a existéncia de um interesse supra-
local e até supra-regional na regulamentagao deste problema ambiental.

Em compensagao, os representantes da Prefeitura de Sertdozinho ale-
garam que a sua cidade seria direta e individualmente prejudicada pela
proibigdo da queima, visto que a sua economia local depende, em grande
parte, da safra da cana-de-aglcar e, por isso, seria afetado o inferesse
local do municipio. %°

Ora, quando um municipio exige o direito de afenuar, no pretenso
ambito de seu interesse local, uma norma ambiental de nivel superior,
tal reivindicagdo normalmente deve ser rejeitada ou, no minimo, examinada
com muita cautela. De outro lado, parece bem possivel que padrdes ecolé-
gicos regionais, no caso concreto, ndo sejam suficientes para garantir uma
protegdo ambiental efetiva devido a peculiaridades locais. 50

Em meados de 1991 na Camara de Ribeirdo Preto (SP) tramitou
um Projeto de Lei preconizando a proibigdo total da queima da cana em
todo territério municipal, ainda que o decreto estadual supracitado inter-
dite este ato apenas na faixa de 1 km do perimetro urbano. Os autores
do Projeto argumentaram que o efeito danoso dos gases seria aumentado
pela situagdo geogrdfica da cidade num vale e pelo nimero da populagéo
elevado e que, por isso, o0 perigo das queimadas seria muito maior do que
nos outros municipios do Estado de Sdo Paulo. Alegaram os mesmos, que
este problema — geralmente regional — na sua cidade teria sido transfor-
mado num problema local e, por conseqiiéncia, recairia no dmbito da auto-
nomia municipal. O projeto, alids, ndo entrou em vigor por falta da
maioria necessdria na Cadmara e, assim, também ndo foi examinado do
ponto de vista jurfidico pelos promotores e jufzes.

9. Modelo para a Alemanha?

Eventualmente este tipo de ““sistema parcial de prote¢do méxima” que
vem integrando os municfpios, também teria efeitos vantajosos se fosse
introduzido na Alemanha. Para isso, contudo, precisava-se “fertilizar” mais
0 conceito dos assuntos locais do art. 28, II da Lei Fundamental para
o ambito da protegdo ambiental. 51 O legislador alemao, contudo, somente
tem o direito de retirar da responsabilidade dos municipios tarefas do

49. Assim o posicionamento do entdo Prefeito de Sertdozinho, A. Almussa
Filho perante o Tribunal de Justica de Sdao Paulo, Oficio 988/92, 19.8.92.

50. Paulo A. Leme Machado ensina que “o interesse local poderd ser encon-
trado na necessidade de se darem normas especfficas para a poluigdo do ar, por
exemplo, em razdo de fatores climdticos ou da localizagdo geogréfica®, in Direito
Ambiental Brasileiro, 1991, p. 109.

51. Recusamos a atitude de alguns juristas alem#es que, quando confrontados
com a questdo da possibilidade da emissdo de normas municipais na drea da protegdo
ambiental, costumam de apontar para a legislagdo estadual ou federal a respeito
e, assim, fugir de uma discussdo mais profunda.
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ambito local se for “por razdes do bem comum” (aus Griinden des Gemein-
wohls). Uma transferéncia de respopsabilidade para outras entidades (asso-
ciagdes municipais, 6rgéos estaduais) justifica-se apenas quando esse ato
for a Unica maneira de assegurar o cumprimento legal e regular da respec-
tiva tarefa. 52

Por essa razao, deve ser cogitado se todos os padrles e parAmetros
ambientais necessariamente precisam ser estabelecidos numa maneira
regionalmente uniforme ou se os municipios ndo deveriam ser facilitados
a aumentarem, em certas dreas, as exigéncias ecolégicas.

Ora, nao hd didvida que, justamente no campo da defesa do meio
ambiente no Brasil como na Alemanha, a regulamentagdo de muitas ques-
toes particulares deve ficar, a principio, reservada a Uniao e aos Estados
Federados. Até os ambientalistas e municipalistas de atitude racional nao
vao defender uma “reversdo da histéria” e a recaida para a situagdo de
uma sociedade arcaica e fragmentada com uma multiplicidade de sistemas
jurfdicos autdnomos e separados.

A prerrogativa das corporagbes territoriais superiores (Unido, Esta-
dos, entes regionais, consércios) para o estabelecimento de padrdes ambien-
tais obrigatérios somente nos parece necessdria onde existe o perigo que
as decisGes municipais ecologicamente significativas sobse problemas exter-
nalizdveis (polui¢ao da 4gua e do ar, disposi¢do do lixo) tenham efeitos
socialmente ndo adequados para maiores regides ou o pais inteiro enquan-
to os interesses envolvidos ndo sejam representados no processo polftico
local. 53 '

Deve ficar, no entanto, ao critério dos érgdos locais a concretizagdo
individual e suplementagdo das normas ambientais gerais e abstratas pro-
duzidas pelas instincias politicas centrais. Tal ‘“‘complemento” pode con-
sistir também na exacerbagdo de normas protétoras se esse ato for conve-
niente face as condigGes ecolégicas, sociais e econdmias no respectivo
local. Defendemos a tese de que séo raras excegOes os casos onde as esferas
superiores do estado possam ter justos “interesses” para impedir a edigéo
de tais normas ambientais mais restritivas pelos municipios.

10. Vantagens na elaboragao de normas locais

Perante a situagfdo no Brasil surge a pergunta se a maior racionalidade
de decisdo pelo regulamento de problemas da protegio ambiental sempre
seja encontrada nos niveis governamentais federal e estadual.

A Alemanha dispGe de um territério relativamente limitado. No de-
correr das Gltimas décadas, as instituigGes de pesquisa cientifica e a admi-

52. Coletinea das DecisGes do Tribunal Constitucional Federal (“Bundesverfas-
sungsgerichtsentscheidungen”), BVerfGE 79/127-154.
53. B. Haaf, ob. cit, p. 308 e s.
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nistragdo ptiblica alema pesquisaram e documentaram as condig¢Ges e estru-
turas fisico-ecol6gicas e sociais numa intensidade bastante elevada que foi
alcangada apenas em poucos paifses industrializados. A maior parte dessas
informagdes costumam de ficar também 2 disposigdo dos governos e parla-
mentos da Unido e dos Estados federados para orientar as suas decisdes
na edigdo de leis e decretos.

No Brasil, a situagfo se apresenta numa maneira bem diferente. O seu
territério é o quinto maior do mundo e se compde por intimeras regides
com condigoes fisico-geograficas, climéticas e, em cima de tudo, demogré-
ficas e econOmicas bastante diferentes.

O Estado de Sdo Paulo sozinho, possui uma extensdo geogréfica equi-
valente a todos Estados da Alemanha Ocidental antes da unificagag
(247.900 km?) e tem uma populagdo de mais de 32 milhGes de pessoas.
Até a administragdo central desse estado brasileiro mais desenvolvido e
préspero dispde somente de poucas informagSes a respeito das condigGes
fisico-ecolégicas de suas vdrias regies. Portanto, parece-nos pouco realis-
tica a esperanga de que as administragdes dos estados brasileiros, dentro
de um prazo previsivel, possam elaborar padrdes ecolégicos que sejam
adaptados as realidades de cada regido.

Desde o inicio dos anos 70, a polftica brasileira cometeu o erro de
estabelecer os mesmos padrGes ambientais para todo o territério nacional.
Em conseqiiéncia, logo depois mais do que 90% da produgéo industrial
do Pais vieram a se concentrar em poucas regides como a Grande Sdo
Paulo, Cubatio e a Baixada Fluminense, que ofereceram as melhores con-
di¢des de infra-estrutura e do mercado de trabalho. Com a edigdo de
padroes e “metas de qualidade” pouco diferenciadas nzo se aproveitaram
os potenciais de absor¢c@do amplamente existentes no interior que podiam
ser usados como “vantagens de posi¢do” para uma distribui¢do mais razo4-
vel do parque industrial. 54

No Brasil, os 6rgdos de uma administragio municipal muitas vezes
s30 responsdveis por territérios do tamanho de um ‘“Kreis” alemao (cir-
cunscrigdo de vdrios municipios rurais), um ‘‘Regierungsbezirk” (regiGes
administrativas estaduais, composto por vérios ‘“Kreise’”) ou, no Norte
brasileiro, do tamanho de inteiros Estados alemaes.

Por isso achamos que futuramente, em muitas regides, somente os
entes municipais serdo capazes de colher e compor as informag¢des e dados
necessdrios sobre os seus territérios. 55 Precisa-se de uma concentragdo dos
conhecimentos existentes e disponiveis em cada regido nas administragdes

54. Elisabeth Monosowski, “Politicas ambientais e desenvolvimento”, in Plane-
jamento e Gerenciamento Ambiental — Cadernos Fundap, 1989, p. 20.

55. Os municfpios do Estado de Sao Paulo, na média, possuem um territério
de 425 km2. Sem levar em conta a regido metropolitana com os seus 15 milhSes de
habitantes, cada municipio tem uma populagéo de cerca 30.000.
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locais, nas universidades, associagdes de classe, sindicatos, grupos ecolé-
gicos e também nos Orgaos estaduais e federais para que se chegue na
elaboragdo de normas e padrdes ambientais convenientes. Esse potencial
¢é alargado consideravelmente. pela colaboragio intermunicipal que estd se
iniciando em muitos lugares.

11. Vantagens na implementagio de normas locais

As leis e decretos ambientais editados pelos municfpios brasileiros
ainda possuem mais uma vantagem importante que, até agora, ndo foi
aproveitada e, por isso, deve ser caracterizada como potencial. As falhas
na implementagdo ou o “déficit da execugdo” (Vollzugsdefizit) das normas
juridicas, problema gravissimo no Brasil por tradigdo, estd se manifes-
tando novamente com severidade na implementagdo deficiente da legisla-
¢d0 ambiental recente de todos os niveis estatais. As chances para chegar
num controle e numa execugao eficaz dos dispositivos legais que protegem
o mejo ambiente se apresentam bem melhores na esfera municipal do que
nas superiores.

Por razdes técnicas, muitos municipios ainda se sentem obrigados a
deixar aos cuidados dos érgios das administragGes superiores a fiscalizagao
das leis ambientais se bem como a apuragdo e punigdo de infragdes das
mesmas. Os Estados e a Unido, porém, costumam abrir e manter as suas
agéncias apenas em poucas cidades de grande porte.

Estd faltando, portanto, um maior controle supletivo exercido pelas
prefeituras que encontraria um pleno respaldo legal no poder de policia
municipal. No passado foi a opinido de muitos prefeitos que a fiscalizagdo
de normas ambientais seja da exclusiva obrigagdao das esferas superiores
e que os seus municfpios ndo tenham condi¢des materiais de permitir-se
o “luxo” de uma maior protegéo ecolégica. 5

O que é mais, a grande parte dos politicos municipais assimilam ao
conceito protegdo ambiental a ingeréncia indevida e desagraddvel nos
“seus assuntos locais” efetuada por Orgdos e instituicoes do Estado, da
Unido, de associa¢Ges e grupos preponderantemente ‘“‘esquerdistas’” ou até
de organizagdes e governos estrangeiros.

O presidente da Associagdo Brasileira de Municipios (ABM), 57
Welson Gasparini, adverte do uso exagerado do termo “protegdo do meio
ambiente”, contra que, segundo ele, muitos prefeitos — na maioria con-

56. Jodo L. de Moraes Barreto, “O desenvolvimento industrial e seu impacto
sobre 0 meio ambiente”, in Rev. de Administragao Publica, 156/71, 1980; Noel de
Carvalho, entdo Prefeito de Rezende (R]), entrevista no dia 16.11.91 em Berlim.

57. Entrevista no dia 13.3.91 em Ribeirdao Preto. A ABM ¢ a congregagio
mais antiga dos municipios brasileiros em nivel nacional e quase a tinica que nao
depende de nenhuma determinada corrente polftica; hoje, a ABM conta com 26
suborganiza¢bes em todos os Estados federados.
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servadores — sentem wma ‘“‘aversdo instintiva”. Por isso, ele prefere o uso
do preceito da qualidade de vida sauddyel e costuma colocar a importén-
cia dos recursos naturais como a #fgua e o ar limpo, as florestas e freas
verdes do contexto imediato com a sadde e o bem-estar da populagéo local.

Mesmo assim, depois da promulgagdo dos novos textos constitucio-
nais em muitos municipjos existem tentativas promissoras para chegar
numa nova posi¢do politica perante os problemas ecolégicos que afetam
as comunidades locais. Cada vez mais prefeituras estdo instituindo uma
Secretaria Municipal do Meio Ambiente e fomentam a criagdgo de um Con-
selho Municipal de Defesa do Meio Ambiente (CODEMA).

A influéncia tdo importante da sociedade civil a favor de uma prote-
¢do ambijental mais eficiente pode ser ativada com mais éxito diante de
leis e decretos locais. Quando uma prefeitura mostrar apenas pouco empe-
nho para a fiel execugdo das mesmas, os grupos ambientalistas locais, as
associagOes de bairro ou organizagbes parecidas sao capazes de produzir
uma pressdo polifica contra o respectivo prefeito. Em comparagdo com
isso, 6 bem mais diffcil influenciar os funciondrios dos 6rgdos ambientais
dos estados, nem falando dos agentes federais do IBAMA.

Durante os tltimos anos, no Brasil tem aumentado constantemente
a participagio popular e a pressdo pdblica na drea da protecio do meio
ambiente. Justamente os novos dispositivos constitucionais a esse respeito
nos dao esperanca de chegar numa intensificacdo da consciéncia ecolé-
gica em geral. Nesse contexto, as normas ambientais municipais poderiam
jogar o papel-chave na realiz¢do de uma defesa ecolégica mais eficaz.

E verdade que, até agora, as prefeituras locais — de acordo com o
sistema de separagdo administrativa que ainda estd vigorando — executam
somente as suas préprias leis municipais. No entanto, mais uma lacuna
poderia ser preenchida se viessem a prevalecer os defensores da tese que
esse sistema foi parcialmente suprimido pelo art. 23 da nova Constituigo
Federal, e que os municipios, por conseqiiéncia dessa mudanga, agora tém
o direito a executarem voluntariamente normas juridicas dos niveis esta-
tais superiores. Nesse caso, as vantagens do controle administrativo dos
Srgdos locais poderiam fazer os seus efeitos também na execugdo da legis-
lagao ambiental dos Estados e da Unido.

12, Existe um “direito de rejeicBo”” dos municipios na édrea ambiental?

Tanto no Brasil como na Alemanha, o proprietirio de um terreno tem
o direito de parceld-lo quando todos os pressupostos legais sejam cumpri-
dos. Tais “licencas” representam atos administrativos vinculados cuja edi-
¢do normalmente nao estd envolvendo o poder discriciondrio dos funcio-
ndrios municipais. 3 A concessdo da chamada “licenga prévia” ambiental

58. Cf.,, Toshio Mukai, Direito e Legislagdo Urbanistica, S. Paulo, 1988, pp.
283 e ss.; Ldcia Valle Figueiredo, Disciplina Urbanistica da Propriedade, S. Paulo,
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pelas prefeituras define-se meramente pela situagao urbanistica legal do
terreno envolvido e ndo por questdes técnmicas do projeto. Essa licenca
local é um ato vinculado que pode ser inteiramente examinado e revisado
pelo Poder Judiciério. 59

A principio, os municipios brasileiros tém o direito de limitar o esta-
belecimento de plantas industriais e comerciais no seu territério mediante
a promulgacdo dos respectivos regulamentos. Para o Estado e a Unido
ndo h4 possibilidades juridicas de impor tais medidas contra a vontade
dos 6rgaos politicos locais, 8 Todavia, continua bastante polémica a ques-
tdo se a administragdo municipal tenha o -direito de indeferir um reque-
rimento somente por razdes da “politica ambiental local”, embora todos
pressupostos legais urbanfsticos e técnicos — inclusive do préprio muni-
cfpio — sejam formalmente cumpridas. Uma tal margem de discriciona-
riedade remanescente seria bem capaz de entrar em choque com o direito
a livre atividade empresarial garantido pelo art. 174 da CF.

Ldcia Valle Figueiredo pergunta se o administrador possa negar ao
requerente uma licenga em virtude do fato que, segundo o art. 5°, § 1.°
da nova Constituicdo, os direitos e garantias individuais e coletivos, entre
eles o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado do art. 225,
se aplicam desde logo. Uma tal decisdo — formalmente contra legem —
quando for bem motivada e explicitada, n#o infringe necessariamente o
principio da legalidade que, para ela, deve partir dos principios constitu-
cionais e ndo s6 da legislago infraconstitucional. 6!

Essa questdo também ganha importédncia nos casos em que um muni-
cipio queira, desde o inicio, proibir o exercicio de determinadas atividades
que ameagam o meio ambiente no seu territério através da sua lei de
zoneamento urbano.

Na capital alagoana Maceid, qualquer projeto de loteamento, ainda
que atendendo as exigéncias da lei, pode ser rejeitado ou modificado, tendo
em vista “a defesa do meio ambiente, das reservas turisticas ou naturais”
(art. 68, II, do Cédigo de Urbanismo, Lei Municipal 3.536/86).

A favor de um direito de rejeicdo dos municipios na drea ambiental
também pode ser alegado o fato de que muitas das novas Leis Organicas
locais, e até algumas constituigdes estaduais, a partir de 1989/90 vieram

1980, p. 58; Alabdr C. Alves et alii, Loteamentos e Desmembramentos Urbanos, S.
Paulo, 1980, p. 74.

59. Ao contriirio, a concess@o das licengas de insfalagio e de operagdo envolve
a discricionariedade da administragdo; cf. Heli Alves de Oliveira, in Responsabili-
dade do Estado por Danos Ambientais, Rio de Janeiro, 1990, p. 20 e s.

60. José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, S. Paulo, 1981, p. 166.

61. Ela finalisa: “Entretanto, inclino-me & concluir que a denegag@o da licenga
seria possivel. E claro que com cautelas”, cf., Lacia V. Figueiredo, “Licengas urba-
nfsticas”, 1989, in Rev. da Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo 31/123 e s.
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a estabelecer plebiscitos obrigatérios do eleitorado local sobre a realizagao
de projetos potencialmente perigosos ao meio ambiente.

Continua duvidoso, contudo, se um tal direito de rejeigdo por razdes
ecolgicas na prética vai ser reivindicado pelas comunidades, visto que
a majoria dos protagonistas da politica municipal brasileira ainda dao
preferéncia absoluta a um ‘“‘desenvolvimento” através de uma industriali-
zagdo rdpida e, por isso, pouco planejada.
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