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Carvao e meio ambiente ¢ fruto da
colaboragao de indmeros grupos de tra-
balho da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, tendo contado com pes-
quisadores de outras instituicoes com o
objetivo de estudar os efeitos da explora-
¢ao ¢ do uso do carvio sobre 0 meio ambi-
ente, na Regiao Carbonifera do baixo
Jacui, no Rio Grande do Sul.

A Regiao, Nos seus aspectos ambientais
e sociais, € tratada de modo global na pri-
meira parte do livro, que relata sobre a
geologia, o clima, os solos, a vegetacao e
as caracteristicas demogréficas, economi-
cas e juridico-politicas.

A partir da descricao geral busca-se
uma sintese dos aspectos ambientais.e
socioecondmicos, visando analisar a sus-
tentabilidade econémica e ambiental da
exploragao e do uso do carvio.

Estudos sobre as conseqiiéncias da
queima do carvao, na atmosfera local, no
solo e na dgua, sao abordados nos topicos
ligados ao meio fisico. Especial aten¢ao

estd voltada para a recuperacio de dreas
mineradas e com sugestoes para os toma-
dores de decisao quanto a0 monitora-
mento e 20 gerenciamento ambiental.

Animais e plantas foram alvo de estu-
dos especificos com objetivo de identifi-
car indicadores dos impactos de ativida-
des carboniferas sobre os organismos
vivos, bem como os aspectos relaciona-
dos a satde publica.

A organizacao social da regiao e seu
engajamento na melhoria do ambiente
ocorreram através de estudos sobre as
agoes de educagio ambiental promovidas
por escolas e associagdes comunitdrias.

Quer pela caracterizacao geral da
regiao, quer pelos estudos especificos,
Carvio e meio ambiente trata de forma
aprofundada e original os mais diversos
topicos associados a problemaitica da
exploracao e do uso do carvao e suas con-
seqiiéncias sobre o meio fisico, os orga-
nismos vivos e a sociedade.
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ASPECTOS JURIDICO-POLITICOS -
ATRIBUICOES, OBRIGACOES
E POSSIBILIDADES DOS MUNICIPIOS
DA REGIAO CARBONIFERA
GAUCHA NA PROTECAO
DO MEIO AMBIENTE

Andreas Joachim Krell

DESENVOLVIMENTO DA PROTECAO AMBIENTAL
NOS MUNICIPIOS

A protegdo do meio ambiente no dmbito do municipio ocupa um lugar de
destaque. E aqui onde se reinem as mais variadas pretensdes e reivindicagdes de uso do
espago como a habitagio, o trabalho, a recreagfio e o transito. Sdo justamente as decisGes
dos érgios da politica municipal que organizam a vida didria do ser humano transfor-
mam o seu meio ambiente natural e social.’

A tarefa estatal chamada “prote¢io ambiental” encontra-se ainda em fase de
desenvolvimento; o processo patte do combate de perigos atuais, passando pela prevensdo e,
finalmente, chegando a uma conservagdo abrangente dos recursos naturais. Essas medidas
ndo exigem somente uma elevada capacidade técnica, mas também uma maior sensibili-
dade do sistema politico como um todo.” O leque das tarefas municipais tradicionais,
como o zoneamento, o parcelamento do solo, alimpeza urbana, o escoamento sanitirio,
o planejamento do transito e das areas de lazer, foi ampliado por novos desafios no

! Ulsich Bauer, Gesundheit und Umweltschutz, in: Klaus Fiedler (Hrsg), Kommunales Umwelt-
management, Kéln 1991, p. 294.

2 Eberhard Schmidt-ABmann, Der Umweltschutz im Spannungsfeld zwischen Staat und
Selbstverwaltung, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 1987, p. 267s.
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campo dos residuos sélidos, da degradagio do solo, dos ruidos, da protegdo da natureza
e das paisagens’.

Ja no inicio dos anos 70 no Brasil existiu uma legislagio que, embora de ainda
nfo ser perfeita, na verdade ja constituia uma base normativa suficiente para a realizagio
de medidas fundamentais de combate a poluicdo ambiental que vinha se agravar numa
maneira acentuadissima. Nos anos seguintes, reconheceu-se cada vez mais que, para
chegar num cumprimento mais eficiente das tarefas dessa area, seria necessario a insti-
tui¢do de Orghos e reparticdes descentralizados do poder publico que deviam possuir
um certo grau de autonomia técnica, financeira e administrativa.

No inicio, a base legal pelas atividades dos municipios era exclusivamente o seu
poder de policia geral que era considerado um suporte normativo suficiente para que as
prefeituras tomassem medidas concretas de controle sanitario contra a polui¢io do ar e
da 4gua bem como realizar um tratamento adequado do lixo urbano e do esgoto domés-
tico. Néo havia duvidas que esses servigos enquadravam-se no conceito do peculiar interes-
s¢ local, conceito constitucional chave pela defini¢ido e delimitagio das competéncias e
atribuigSes dos municipios brasileiros.®

Nessa época, 0 erro principal na luta contra a degradagio ambiental era o fato de
que o poder estatal queria estabelecer uma subdirisio de poluigio federal, estadual e municipal
e que, enquanto os problemas eram descentralizados nas cidades e vilas, os meios e instru-
mentos para a sua solugdo achavam se concentrados nos govemnos estaduais e, em cima de
tudo, nos 6rgios da Unido.* Até no meio dos anos 70 quase nio existiam na esfera local
programas especificos pelo fomento da protegio ambiental; era muito dificil achar politi-
cos ou administradores nas preferturas brasileiras que tivessem tido uma certa consciéncia
dos problemas ecolbgicos da sua cidade ou regido. Nessa época, na pratica nem o estado,
nem as comunidades exigiam e cobravam dos municipios a elaboragio e implementagio
de uma verdadeira politica ambiental local. No maximo, os entes locais deviam preencher
algumas lacunas nos programas dos érgios das esferas superiores de governo.’

Geralmente, ainda era julgada inatil a institui¢io de departamentos ou orgios
espectais nas administragdes locais pelo alcance de determinados objetivos ecolégicos.
Devido a0 cariter intersetorial dessa tarefa considerava-se apenas o préprio prefeito a
ser capaz de comandar alguma atividade administrativa em dire¢o a uma defesa do

*Cf. Instituto Brasileiro de Administragio Municipal IBAM), “Municipio, Desenvolvimento e
Meio Ambiente”, Rio de Janeiro, 1992, p. 16.

“Cf. Eurico de A. Azevedo e Adilson A. Dallar. Fundamentos legais para o combate a poluicio
ambiental, 1970, Boletim do Interior n° 16-30, p. 187.

*Veja: Hely Lopes Meirelles, “Fundamentos legais para o combate a poluigio das dguas” e “Aspec-
tos legais relacionados com a polui¢do do ar”, in: Estudos e Pareceres de Direito Publico I, 1971,
p- 122, 130ss.

¢ José Roberto Faria Lima, in: O Homem e a Cidade, 1. Simpésio sobre Politica Urbana, Brasilia, 1975,
vol. 2, p. 306. Para ele, a razio da degradagio generalizada da situagdo ambiental e da qualidade de
vida das cidades brasileiras residia no esvaziamento do poder decisivo dos governos municipais.

7 Alceu Natal Longo, A responsabilidade dos municipios nos problemas ambientais, in: Anais do 1.
Encontro Regional sobre Ecodesenvolvimento do Sul Catarinense, Cricitima, 1980, p. 65ss.
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meio ambiente.® Um relatério do Senado Federal de 1978 laconicamente constata que
uma participagéio dos municipios na luta contra a degradagdo ecolégica “praticamente
ndo existia, salvo poucas, honrosas excegdes””’

Nesse tempo, na esfera local era bastante reduzido também o nimero de leis e
decretos especificas tratando questdes ligadas a defesa ambiental, em virtude do fato que a
grande maioria dos érgios locais se considerava néo competente para editar normas nesse
ambito."” Os diplomas legais municipais promulgados até o fim dos anos 70 tratavam
preponderantemente assuntos como a arborizagdo nas dreas urbanas, instalagGes sanitri-
as, a escavagio de fossas sépticas e a criagdo de parques, jardins botanicos e hortos. Efetu-
avam-se as pomeiras interdi¢Ses de desmatamentos e de despejos de efluentes perniciosos
nos nios; algumas cidades tentavam controlar as emissdes da frota dos 6nibus urbanos e
chegar num tratamento adequado do lixo doméstico. No entanto, esses empenhos em prol
do meio ambiente local nfo foram desenvolvidos de maneira continua.'

No periodo até 1985 progrediu a edi¢io de leis ambientais locats que visaram
ao alcance de metas especificas; proliferaram normas municipais sobre zoneamento e
parcelamento do solo, sobre construgdes e obras. No entanto, essas leis, via de regra
ainda nfo eram suficientes para formar um fundamento juridico sélido de uma eficiente
“politica ambiental local”. Geralmente, os atores na politica municipal se recusaram de
assumir uma maior responsabilidade para a area ambiental alegando problemas mais
urgentes como saude, educagio e emprego e lamentando também a falta de verbas e de
pessoal especializado, a falta de participagio por parte da populagio e a inexisténcia de
legislagdo pertinente.’? Essa atitude passiva se devia também ao manifesto desinteresse
da Unido e dos Estados para executarem as suas proprias leis ambientais.

Depois da promulgagio da Constituigio Federal em 1988 e das Estaduais no
ano seguinte, cada vez mais municipios vieram criando as suas normas para uma prote-
¢do mais eficiente do seu ambiente e o melhoramento da qualidade de vida da sua popu-
lagdo. No centro dessas novas legislagGes ecologicas locais situam-se as novas Leis Orga-
nicas Municipats.

O estado de desenvolvimento da legislagio ambiental local dos quatro munici-
pios do Projeto é bastante reduzido. As Leis de Zoneamento e Cédigos de Posturas (de
Charqueadas, Arroio dos Ratos, Buti) estdo em fase de reformulagio.

8 Lysia Bernardes, Politica da protegdo ambiental, Rev. de Administragao Municipal RAM), n° 146,
1978, p. 57.

° SenatIi)o Federal, Comissio de Seguranga Nacional, Politica Nacional do Meio Ambiente, Brasilia,
1978,n° 6.2.3.

1 Roberto Durgo, A problemitica da poluigio - enfoque juridico, Rev. Justitia, n® 100, ,1978, p. 41,
45; Toshio Mukai, Legislagdes prevalentes em matéria concorrente, Boletim de Direito Municipal
(BDM), out. 1986, p. 759s.

" Lourdes C. Alves de Lima, O meio ambiente na legislagdo urbanistica municipal (1955-85), in:
Anais do II. Encontro Nacional de Estudos sobre 0 Meio Ambiente, Floriandpolis, 1989, vol. 1,

" p. 156s.
2 Fanny Tabak e Carlos Alberto Medina, Percep¢io do meio ambiente e atuagio das prefeituras

locais, 1977, (datilografado), p. 16-24.
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COMPETENCIA PELA EDICAO DE LEIS AMBIENTAIS
EM NIVEL LOCAL; O CONCEITO “INTERESSE LOCAL"

A Constitui¢do Brasileira de 1988 alterou significativamente as atribui¢ées em
matéria ambiental; apesar das modificages, continua grande inseguranga dos entes esta-
duais e municipais a respeito das suas responsabilidades. O novo texto nio conferiu aos
municipios competéncias legislativas explicitas no campo da prote¢io do meio ambien-
te;” os entes locais ndo foram incluidos no rol das comperénaas concorrentes do Art. 24 da
Constituicio Federal, que distribui varias atribui¢ées legislativas no campo da defesa
ambiental entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal.

A competéncia local para que os municipios criem uma prépria legislagdo eco-
légica existe meramente na drea do seu zuteresse local, de acordo o Art. 30, I, CF. Nesse
“espago reservado”, qualquer cidade ou aldeia pode emitir regulamentos sobre a prote-
¢éo e preservagio das suas aguas, do seu ar, do seu solo, da sua natureza, flora e fauna.
Dessa maneira, todo o direito ambiental dos municipios brasileiros esta sendo definido
e regulamentado exclusivamente pelo conceito do “interesse local”. Nesse ponto, con-
cordamos plenamente com o professor Paulo Affonso Leme Machado, que alega, em
artigo recente, que para detectar a competéncia legislativa concreta de um municipio no
ambito da protegzo ambiental, “sera o fulcro da questdo constatar-se e comprovar-se a
existéncia de interesse local” M

A tese de que os municipios tenham o direito de reforyar e exacerbar qualquer lei
protetora do Estado ou da Unidio, mas, por outro lado, nunca possam criar normas ecolé-
gicas locais que fiquem abaixo das exigéncias da legislagio superior, ndo encontra respaldo
legal no sistema juridico-constitucional do Brasil.”® Esse raciocinio se restringe a0 exame
do conteudo material dos dispositivos ambientais em questdo, se afastando, porém, do
fundamento basico de qualquer atribui¢io e responsabilidade das diferentes esferas da
Federagio que ¢ o sistema complexo das competéncia constitucionais, Arts. 21-25 CE

A competéncia legislativa dos municipios deve ficar estreitamente ligado ao
conceito do #nteresse local, no sentido do Art. 30, I, da Constitui¢io Federal. Dentro das
legislagdes ambientats federal e estadual, s6 se permitem diferenciagdes locais quando
essas sdo concretamente do interesse preponderante do municipio. Em casos onde preva-
lece o interesse regional, os tribunais podem cassar as respectivas normas locais.

Uma demarcagio nitida dos interesses regional e local pode mostrar-se bastan-
te problematica. A nogio do interesse local é dificilima de se fixar e de se encontrar; isto
porque inexiste interesse municipal delimitado por sua propria natureza. O conceito é
vago e impreciso, exigindo interpretagio particular de cada caso concreto.’ Esse inte-

2 Com exegido do ambito vizinho do zoneamento urbano: Art. 29, V, CF 1988.

“Paulo A. Leme Machado, O municipio e o direito ambiental, Rev. Forense n® 317, 1992, p. 189ss.
¥ Sobre essa questio veja: Andreas Krell, Os Espagos de Agio dos Municipios dentro de um
Sistema de Prote¢ao Maxima de Direito Ambiental, Rev. Estudos Juridicos da Unisinos, n® 69,
1994, p. 63-86.

1 Cf. Jair Eduardo Santana, Competéncias Legislativas Municipais, Edit. Del Rey, 1993, pp. 96, 99.
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resse peculiar dos municipios, para ser caracterizado e identificado, obedece a critérios
mutdveis e empiricos pelo fato da existéncia das circunstincias as mais diversas.”’

No campo da prote¢iio do meio ambiente, existem 4reas como a da poluigio
do ar e da agua, a disposicio final do lixo, etc. que, recentemente, ainda eram considera-
das problemas evidentemente locais, mas que se tornaram questoes cada vez mais com-
plexas e, hoje, ja atingem regides inteiras.”® No momento, hi tantos entrelacamentos
entre os diferentes ambitos de protecio ambiental que parece sempre possivel identifi-
car também referéncias supralocais e regionais.” E normal que aquelas tarefas que numa
cidade mator sdo claramente “de interesse local”, em municipios tipicamente rurais se-
jam caraterizadas de forma completamente diferente. Uma solugio razoavel para muitos
problemas ecoldgicos se consegue somente mediante uma condugio supralocal, em virtu-
de da sua complexidade e do aspecto espacial-fisico.

Na Alemanha encontramos o mesmo problema: o Art. 28, II, da Lei Funda-
mental Alemi reza, que “deve ficar garantido aos municipios o direito de regularem sob
a sua propria responsabilidade e em obediéncia as leis, todos os assuntos da comunidade
local”. L4, a determinagio do conteudo e a exegese do conceito “comunidade local” é
dominada pela doutrina pacifica de que somente representam tarefas do ambito local
aquelas que o municipio é capaz de cumprir ¢ decidir independentemente. Essa regra, em prin-
cipio, esta vigorando também no Brasil

Como principio podemos afirmar que os assuntos de interesse local (Art. 30 1
CF) sdo aqueles que o préprio Municipio, por meio de lei - especialmente a sua Lei
Orginica -, vier a entender de seu peculiar interesse.” Em casos de conflito com normas
estaduais (interesse regional) tratando a mesma matéria, a demarcagio das drea de inte-
resse preponderante sera efetuada pelos tnbunais.

Por outro lado, segundo a experiéncia alem3 se bem como a brasileira, a esfera
politica municipal isolada raramente tem se mostrado capaz de “proteger” satisfatoria-
mente seus processos de decisdo contra critérios pouco racionais e alheios a uma solu-
¢do objetiva. Portanto ¢ indispensavel que os Estados federados editem parimetros le-
gais de orientagdo para assegurar um certo nivel de padrées ambientais ultra-regionais,
que devem ser observadas pelos municipios no seu planejamento.

Segundo Art. 30, inciso II CF compete também ao municipio “suplementar a
legislagio federal e estadual no que couber”. Destarte, fica a critério dos 6rgios locais a
concretizagdo individual e suplementagio das normas ambientais gerais e abstratas pro-
duzidas pelas instancias politicas centrais. Tal complementagio pode consistir também
na exaverba;do de normas protetoras se esse ato for conveniente em face das condigbes
ecoldgicas, sociais e econémicas no respectivo local. Certamente sio raras exce¢des os

José Nilo de Castro, Morte ou ressurreicao dos municipios?, Edit. RT, 1985, p. 47.

¥ Diogo Lordello de Mello, in: Assembleia Nacional Constituinte - Suplemento n® 62, p. 33.

¥ Jiirgen Salzwedel, ob. cit., p. 4; Klaus Vogelsang; Uwe Liibking; Helga Jahn. Kommunale Selbst-
Verwaltung - Rechtsgrundlagen, Organisation, Aufbau, Berlin, 1991, p. 91.

2 Cf. Aladr Caffé Alves, Planejamento metropolitano e autonomia municipal no direito brasileiro,
Edit. Buhatsky, 1981, p. 264s., 307.

2 Anténio Roque Carrazza, Curso de Direito Constitucional Tributario, 2. ed,, Edit. RT, 1991, p. 96.
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casos onde as esferas superiores do estado possam ter justos “interesses’” para impedir a
edi¢do de tais normas ambientais mais restritivas pelos municipios.

As administragbes dos estados brasileiros, dentro de um prazo previsivel, dificil-
mente serdo capazes de elaborar padrées ecoldgicos que sejam adaptados as realidades de
cada regido. Em muitos lugares somente os entes municipais serao capazes de colher e com-
por as informagdes e dados necessarios sobre os seus terfiténos. Sio poucos os municipios
brasileiros que dispéem de informagdes e dados atualizados sobre a qualidade do seu solo,da
sua vegetacio, do uso agricola e até das edificagGes presentes no seu tertitorio; maioria deles
somente agora esta comegando a se interessar por suas proprias condigSes geograficas, a fim
de cumpnr o mandamento constitucional de elaborar o seu Plano Diretor.

Portanto, faz-se necessaria uma concentragio dos conhecimentos existentes e disponiveis
em cada regido através das administracGes locats, das universidades, associages profissionais,
sindicatos, grupos ecoldgicos e também dos drgiios estaduais e federais para que se chegue a
uma elabora¢do de normas e padrSes ambientais convenientes. Esse potencial fica considera-
velmente ampliado pela colaboragio intermunicipal que esta iniciando em muitos lugares.

DISTRIBUICAO DE COMPETENCIAS
NA AREA DO “URBANISMO”

O direito urbanistico visa precipuamente a ordenagio das cidades, mas os seus
preceitos incidem também sobre as dreas rurais, no vasto campo da ecologja e da prote-
¢do ambiental, intimamente relacionadas com as condi¢des da vida humana em todos os
nucleos populacionais, da cidade ou do campo. Pois ¢ fato inconteste que a qualidade de
vida dos moradores urbanos depende fundamentalmente dos recursos naturais, das ter-
ras, aguas e das florestas que circundam as grandes e pequenas cidades, assim como as
atividades exercidas em seus arredores.”

Os assuntos urbanisticos sdo da competéncia simultanea de todas as entidades
estatais, porque a todas elas interessa a ordenagio fisico-social do territério nacional.
Compete a Unifio instituir as diretriges para o desenvolvimento urbano e editar normas gerais
sobre urbanismo (Arts. 21, XX; 24, 1, § 1 CF); cabe aos Estados-membros organizar o plano
estadual de nrbanismo e estabelecer as normas urbanisticas regionais, complementares das fede-
rais (Arts. 24, I, e par. 2).

Os problemas de desenvolvimento urbano, trinsito e saude publica de dmbito
nacional entrosam-se com 0s seus correspondentes no plano estadual e municipal, princi-
palmente no que conceme a ordenagdo dos espagos habitaveis. A Unifio tem a faculdade
de editar normas gerais, isto €, regras genéricas de conduta e nio intervir nos entes federa-
dos, impondo padrdes estandardizados sem poder entrar nos detalhes. Ultrapassando es-
ses lindes, a agio federal atentara de maneira inconstitucional contra a autonomia estadual
e municipal. A Unifo, até hoje, ndo editou uma Lei Geral ou um Codigo de Urbanismo; tal

ZHely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileiro, 6. ed., atualizada por Izabel C. Lopes Monteiro
e Yara D, Police Monteiro, Edit. Malheiros, 1993, p. 381.
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diploma legal devena tratar dos instrumentos de atuagio a serem utilizados pelos executo-
res da politica urbana, reformulando o preceito da fungao social da propredade.

O Estado do Rio Grande do Sul, em 1994, editou a sua Lei do Desenvolvimen-
to Urbano, 10.116 (23/3/94), com prescri¢des importantes sobre os planos diretores
municipais, o parcelamento do solo, entre outros itens.

Aos Municipios cabe elaborar e executar o seu Plano Ditetor e promover o
ordenamento urbano (Art. 182 CF). Além disso, compete aos entes locais promover
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do par-
celamento e da ocupagio do solo urbano (Art. 30, VIII, CF). O Municipio possui
mnstrumentos normativos e executivos para ordenar fisica e socialmente o seu territo-
rio, a regular o uso e a ocupagio do solo urbano, bem como a instalagéo da infra-
estrutura e o exercicio de atividades que afetam a vida e o bem-estar da comunidade.
Sua atuagdo urbanistica é plena na area urbana e restrita na area rural, pois o ordena-
mento desta, para as suas fungbes agricolas , pecuarias e extrativas, compete a Unifo,
s6 sendo licito a0 Municipio intervir na zona rural para coibir empreendimentos ou
condutas prejudiciais a coletividade urbana, ou para preservar ambientes naturais de
interesse publico local.?

Venfica-se que ha dois planos de competéncia singularmente definidos que
acabam convergindo para o mesmo fim. Unido e Estado podem editar normas de direito
urbanistico, mas no campo local o Municipio, embora atento a tais normas e, consoante
o seu melhor interesse e peculiaridades proprias, dispde acerca do Plano Diretor e seus
corolarios préprios.®

EXECUCAO DE NORMAS AMBIENTAIS
PELOS MUNICIPIOS; O SISTEMA NACIONAL
DE MEIO AMBIENTE

No Brasil, ainda ndo existem estruturas passiveis de levar a uma verdadeira
“reparticio de trabalho” no cumprimento eficiente das tarefas publicas. Nas relagdes
verticais entre os diferentes niveis de Estado ainda nio foi claramente definido o que se
exige das prefeituras municipais na colaboragio com as demais entidades para que os
variados problemas que influenciam negativamente a qualidade de vida das populagdes
locats sejam enfrentados com maior éxito.

O estabelecimento de um sistema de protecio ambiental que tenta unir
todos os trés niveis de estado baseou-se também no raciocinio de que, num pais de
porte continental como o Brasil, o controle efetivo da execugio de politicas ambien-
tats nio deve ser demasiadamente centralizador. A fiscalizagio descentralizada da
aplicagdo das leis ambientais pelos municipios prometeu resultados melhores, visto
que apenas no ambito local é possivel obter uma imagem precisa das partes concre-

»Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 393.
2 Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 47.
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tas do meio ambiente local, as quais merecem ser protegidas, e a maneira adequada
de fazé-10.2 As falhas na implementagdo das normas juridicas, problema tradicional e
gravissimo no Brasil, estd manifestando-se com severidade também na implementa-
¢do deficiente dalegislacio ambiental recente de todos os niveis estatais. As chances
para que se chegue a um controle e uma execugo eficaz dos dispositivos legais que
protegem o meio ambiente apresentam-se bem melhores na esfera municipal do que
nas superiores.

Muitos municipios, por razdes técnicas, ainda se sentem obrigados a deixar a0s
cuidados dos 6rgios, muitas vezes distantes, das administragdes superiores a fiscalizagdo
das leis ambientais, bem como a apuragio e punigdo de infragées as mesmas. No passa-
do, muitos prefeitos acreditavam que a fiscalizagdo de normas ambientais era exclusiva
obrigagio das esferas superiores e que as suas cidades nfo tinham condigbes materiais
de permitir-se 0 “luxo” de uma maior protegio ecolégica.®

Mesmo assim, apés a promulgagio dos novos textos constitucionais, em mui-
tos municipios estdo ocorrendo tentativas promissoras no sentido de alcangar-se uma
nova posigio politica, diante dos problemas ecoldgicos que afetam as comunidades lo-
cais. Mais e mais prefeituras estdo mstituindo uma Secretaria Municipal do Meio Ambi-
ente e fomentam a criagio de um Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(Condema).

ALei Federal 6.938/81 erigiu formalmente o Sistema Nacional de Meio Ambi-
ente (Sisnama) ao qual, desde entio, passaram a referir-se muitas outras leis ambientais
federats e estaduais. O Sisnama compreende o Conselho de Governo como 6rgio supre-
mo, 0 Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) como 61gio consultivo, a Secreta-
ria do Meio Ambiente (Semam) como 6rgio central e o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) como 6rgio executivo (Art. 6.° Lei
6.938/81). As partes da administragdo que tratam questdes do meio ambiente no Ambito
federal sdo denominadas Orgios setoriais e, na esfera estadual, érgios seadonads. Ao par
destes, ha as reparti¢Ges e instituigSes ambientais dos municipios, os chamados “6rgios
locais” do Sisnama (Art. 6.°, VII).

O Sisnama procura integrar os drgios regronais e locais na execugio das regras
estabelecidas pelo Conama. A fiscalizagio e o controle da aplicagdo das normas e pa-
drbes de qualidade ambiental deve ser executado pelo Ibama apenas supletivamente em
relagdo aos 6rgios estaduais e municipais (Art. 11 § 1 da Lei 6.938/81).7

Toda essa construgdo normativa do Sisnama tem como principal defeito fun-
dar-se na idéia errénea - comum, alids, a muitas leis ambientais brasileiras - de que uma
lei federal possa criar, de cima para baixo, um sistema completo que defina de maneira
nitida e exata os campos de agdo dos diferentes niveis de governo. No Brasil, uma tal
tentativa nunca teve e continua a nio ter respaldo Jegal.

% Fundagdo SEADE, Lei 6.938/81 - sugestdes para a regulamentagio, 1982, p. 24.

*Jodo L. de Moraes Barreto, O desenvolvimento industrial e seu impacto sobre o meio ambiente,
Rev. de Administra¢ao Publica (RDA), n° 156, 1980, p. 71.

4 Esse dispositivo foi literalmente reiterado pelo art. 21, § 1, do Decreto Federal n® 99.274/90.
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O SISTEMA DE “SEPARACAO ADMINISTRATIVAT;
A NECESSIDADE DA CELEBRACAO DE CONVENIOS

O sistema administrativo brasileiro tem a sua base no principio da exewydo
imediata. Os quadros de funcionarios mantidos pela Unido, pelos Estados e pelos Muni-
cipios, respectivamente, executam - com poucas exce¢oes - exclusivamente os dispositi-
vos legais da propria esfera.” No passado, os 6rgios de uma prefeitura municipal, por
exemplo, podiam fundamentar os seus atos somente nas leis produzidas pela Camara
local ou nos decretos do prefeito.

Sob o regime da Constitui¢io Federal anterior, de 1967/69, a competéncia
adnministrativa resultava direta e necessariamente da respectiva competéncia legislativa.
Portanto, uma administragio nido podia agir para executar as normas de uma outra esfe-
ra politica.® Por outro lado, nenhum estado brasileiro poderia - por exemplo - prescrever
a0s seus municipios o procedimento administrativo a observar em seus atos. Segundo a
teoria dominante no Brasil, tal regulamentagio iria abusar das prefeituras, reduzidos a
“intermediérios burocraticos”.®

No Brasil, a Gnica possibilidade de execugio de lets de uma outra esfera estatal
sempre foi e, segundo a opinido da doutrina juridica, continua sendo, a celebragio de
convénios administrativos, que, até hoje, representam o principal instrumento de colabora-
¢ao entre a Unifo, os Estados e os Municipios. A doutrina brasileira considera os convé-
nios como acordos,” mediante os quais uma entidade pablica concorda com uma outra
sobre a execugio de uma tarefa ou atividade da sua competéncia.”? Esses convénios sio
negociados individualmente entre as prefeituras e o Estado ou a Unifio e normalmente
contém uma ajuda financeira e técnica para os municipios que, na maioria dos casos, nio
possuem 0s meios necessarios para o cumpnmento das respectivas tarefas.”

5 Cf. José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, Edit. RT, 1990, p. 416; Cons-
tatou o Supremo Tribunal Federal que “os municipios ndo tém, originariamente, o poder de execu-
tar leis, servigos ou decisdes estaduais”, STF, Repr.Inconst. n° 1.235-2-SP, Boletim de Direito
Municipal (BDM), jun. 1990, p. 363.

#8Sob a égide da Constitui¢io Federal de 1967/ 69, o Tribunal de Justi¢a de Sdo Paulo ainda julgou,
em caso de inexisténcia de regulamentag¢io municipal que discipline a matéria ambiental, impossi-
vel de socorrer-se o Municipio de legislagio estadual ou federal para fundamentar a sua exigéncia
de abstengio do langamento de poluentes no ar; cf. RJTJSP, n° 103, p. 47.

¥ Flavio Villaga, Uso do solo urbano, CEPAM, S. Paulo, 1978, p. 66. O sistema vigente na Alema-
nha é diferente. Art. 83 da Lei Fundamental estabelece como principios que “os estados executa-
1o as leis federais como matéra prépria” e que “o Governo Federal exercera a fisca-lizagio sobre
a execugio das leis federais pelos estados conforme o direito vigente” (Axt. 84, I). Além disso,
existe a execugio de leis federais pelos estados “por delega¢io da Federa¢ao” (Art. 85 Lei Funda-
mental). Os municipios alemies, por sua vez, sdo obrigados por lei dos Estados federais a executar
tarefas delegadas (Auftragsangelegenheiten) ou cumprir determinadas fun¢ées da sua prépria res-
ponsabilidade.

’! Armando Dias Cabral, Protegio ambiental, Rev: de Direito Publico (RDP), n° 47/48, 1978, p. 83.

*2 Cf. Diogo de E Moreira Neto, Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 1990, p. 151.

* Eles normalmente sio celebrados entre érgios estaduais e prefeitos que fazem parte da mesma
linha politica, ou, pelo menos, nestes casos, com maiores beneficios pata os municipios.
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Na verdade, toda a estrutura do Sisnama representa uma violagio do sistema
de divisdo administrativa entre os entes da federa¢io brasileira. O sistema nada mais é do
que um esbogo ou “‘esqueleto” que precisa ser preenchido através de convénios livre-
mente celebrados entre a Unido, os Estados e os Municipios. Os 6rgios federais, no
entanto, ainda nio desenvolveram iniciativas notaveis para a celebragio de tais convéni-
0$ com 0s municipios, para que estes executem e controlem as normas ambientais fede-
rais, assim como as Resoluges do Conama.

Para conseguir uma melhor integragio dos municipios nesse sistema seria pre-
ciso convencer os seus representantes da necessidade de celebrar os respectivos convé-
nios de colaboragio. O Ibama, no entanto, até agora nio mostrou muitos esforgos nesse
sentido. A grande maioria dos prefeitos e vereadores brasileiros até hoje desconhecem o
fato de que o seu municipio é, ha muitos anos, por determinagio legal, um integrante do
Stsnama e quais sdo as atribui¢hes e possibilidades que resultam desta participa-¢éo for-
mal. Por conseqiiéncia, como dantes, consideram-se incompetentes para a solugdo dos
seus problemas ecoldgicos e tentam desviar a responsabilidade - também diante da po-
pulagio - para os 6rgaos ambientais do Estado ou até da Unido.

Desde o inicio, a pretensdo ambiciosa do Stsnama nio correspondeu nenhum
pouco as possibilidades reais das administragSes municipais. Esta primeira tentativa de
formular uma politica nacional de meio ambiente também nio levou em conta que as
trés esferas da federagio brasileira nio se encontram no mesmo nivel de desenvolvi-
mento institucional. Embora a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (6.938/81)
tenha designado as metas da protegio ambiental e fixado os instrumentos para o seu
alcance, na verdade, contribui muito pouco para a solugdo dos problemas ecolégicos.™

Evidentemente, os érgios politicos do municipio, na elaboragio e edi¢do das
suas normas ambientats, tém de respeitar as normas das outras esferas e assegurar que 0s
dispositivos locats nio entrem em choque com a legislagdo superior. A execugio concre-
ta das leis pelas prefeituras municipais, contudo, ndo pode ser influenciada pelo Estado
ou a Unido. Mesmo em casos de manifesta desatengdo a legislagdo ambiental pelas admi-
nistragSes locais, as esferas superiores somente podem tomar medidas através dos seus
proprios 6rgios.

Muitas municipios deixam a fiscaliza¢do e o licenciamento da grande mai-
oria dos projetos relevantes para o meio ambiente aos cuidados dos érgaos estaduais
porque somente estes dispSem dos meios técnicos necessarios. No entanto, as pre-
feituras deveriam tomar uma atitude mais firme na defesa ecoldgica e atuar no con-
trole dos estabelecimentos menores, tais como postos de gasolina, matadouros, ser-

Nas campanhas eleitorais, os governos estaduais costumam us-los para a cooptagio dos prefeitos.
Depois, nos municipios onde as pessoas dos partidos opostos ganharam as elei¢bes, normalmente
nio se da continuidade por falta de interesse politico. Segundo Hely Lopes Meirelles “essa instabi-
lidade institucional dos convénios, aliada 4 precariedade de sua administra¢io, vem criando dificul-
dades quase insuperaveis para sua operatividade”, cf. Direito Administrativo Brasileiro, Edit. RT,
1989, p. 354s. Normalmente, os convénios também nio contém disposi¢des sobre o caso de o
governo estadual deixar de reembolsar os recursos financeiros adiantados pelos mmnicipios no
cumprimento da respectiva tarefa.

**Edésio Fernandes Junior, ob. cit., p. 161.
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rarias ou fossas sanitarias, visto que, nesses casos, muito se pode conseguir em prol
do meio ambiente local através de medidas simples e relativamente baratas.” No
pais inteiro, pequenas empresas como tinturarias, funilarias, bares e restaurantes,
lavanderias e postos de gasolina até agora nio sdo controladas nem pelos municipi-
os nem pelas administragdes estaduais. Seria necessario que os novos planos direto-
res locats insti-tuissem zonas especiais para pequenas empresas ¢ comércio, contor-
nando assim os prejuizos ecolégicos e graves incomodagSes da populagio causados
por estes estabele-cimentos de pequeno porte, que, muitas vezes, funcionam em
zonas residenciais.

No Rio Grande do Sul existem didvidas sobre a distribui¢fio das competéncias
do licenciamento e da fiscalizagio de varias atividades poluidoras, especialmente as pe-
quenas e médias. O Estatuto da Fepam (Fundagiio Estadual de Protegdo Ambien-tal),
Lei Estadual 9.077/90,% determina no seu art. 2.%, que compete a Fepam I - diagnosti-
car, acompanhar e controlar a qualidade do meio ambiente, II - prevenir, combater e
controlar a poluicdo em todas as suas formas, IN - exercer a fiscalizagio e Lcenciar atividades e empre-
endimentos que possam gerar impacto ambiental, bem como notificar, autuar e aplicar as penas
cabiveis, no exercicio do poder de policia.

Uma divisio legal mais nitida ainda nfo foi realizada. Para a concretizagio da
responsabilidade no caso concreto, os fiscats do 6rgio ainda estio se valendo do antigo
Decreto 30.527 de 1980 que definiu, de maneira pouco clara e linguisticamente confusa,
as fontes de poluicio a serem licenciadas e policiadas pela Fepam.” Por conseqiiéncia
dessa situacdo juridica, na pritica sdo freqientes os desentendimentos entre o 6rgio
ambiental estadual e as secretarias das respectivas prefeituras municipais.

* Nesses casos, segundo Lauro Bacca, é preciso alcangar uma “municipalizagio do meio am-
biente”, deixando aos cuidados da Unido e dos Estados o atacado da protegio ambiental,
enquanto os munici-pios deveriam concentrar os seus esforcos no varejo, cf. Politica e
gerenciamento ambiental, in: Anais do 2. Encontro Nacional de Meio Ambiente, Florianépolis,
1988, vol. 3, p. 324ss., 327.

% Veja também o Decreto Estadual n® 33.765/90.

7 A saber: I - atividades de extragio e tratamento de minerais; II - atividades industriais; III -
servigos de reparagio, manutengio e conservagio; IV - qualquer tipo de atividade comercial
ou de prestagio de servigos, que utilize processos ou operagdes de cobertura de superficie
metalicas, ndo-metalicas, bem como de pintura a revdlver ou galvanotécnicas, excluida a pin-
tura de prédios e similares; V - sistemas publicos de tratamento ou de disposigao final de
residuos ou materiais; VI - atividades que impliquem na queima de combustivel sélido, liqui-
do ou gasoso, para fins comerciais, industriais ou de servigos, exceto bares, lanchonetes e
similares e servicos de transporte; VII - usinas hidrelétricas, terme-1étricas e atémo-elétricas;
VIII - servigos de coleta, transporte e disposigio final de materiais retidos em estagGes, ou em
dispositivos, de tratamento de agua, esgoto ou de residuo liquido industrial, de lixo ou de
residuos sélidos, com excegdo dos servigos publicos de coleta e transporte; IX - atividades
que compreendam o uso de incinerador ou outro dispositivo para queima de lixo e materiais
ou residuos sélidos, liquidos e gasosos; X - todo e qualquer loteamento de iméveis, indepen-
dentemente do fim a que se destine.
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A ATRIBUICAO DE “COMPETENCIAS COMUNS"
NO ART. 23 DA CONSTITUICAO FEDERAL

Segundo o Art. 23 da Constituigio Federal é de competéncia comum da Unido,
dos Estados e dos Municipios “proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em
qualquer das suas formas (VI), preservar as florestas, a fauna e a flora (VII) e promover
a melhoria das condi¢des de saneamento basico (IX). Além disso, incumbe a todas as
trés esferas “registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragio de recursos hidricos e minerais em seus territérios (XI)”.

Esse artigo regulamenta a competéncia administrativa ou competéncia “geral”,
a qual abrange também a realizagao de medidas admunistrativas e a tomada de decises
politicas. Com isso, a Carta Magna pela primeira vez atribui separadamente competénci-
as administrativas que eram antes “automaticamente” incluidas nas competéncias legis-
lativas correspondentes.

O significado do Art. 23, no entanto, até agora foi pouco esclarecido, ndo ha-
vendo consenso, na doutrina brasileira, sobre as consequéncias juridicas deste dispositi-
vo. Ha autores que entendem a listagem das competéncias do Art. 23 como “medida
pedagdgica”® mediante a qual pretende-se mostrar a esfera local, de maneira clara e
irreversivel, o seu importante papel na solugio dessas tarefas tdo significativas em nivel
nacional.* Outros, ainda, alegam que o Art. 23 faculta ao poder publico também a edi-
¢io de normas legais que sejam diretamente necessarias para a realizagdo das tarefas de
que trata, como, por exemplo, o estabelecimento e a organizagio de érgdos administra-
tivos.* Embora inexista um regulamento correspondente ao Art. 23 nas Constitui¢bes
anteriores, ja antes de 1988 a maioria dos municipios brasileiros vinham desenvolvendo
atividades nas areas ali enumeradas. Houve, porém, uma falta de clareza a respeito das
possibilidades de a¢fo da esfera local.”

O antigo problema das “competéncias concorrentes” ndo foi solucionado pelo
Art. 23. Ja antes da reforma constitucional, o sistema de teparti¢do de encargos entre 0s
diferentes niveis da federacio foi cnticado pela auséncia de uma divisido de competéncias
entre as diversas esferas governamentats que gerou a duplicagio de esforgos e lacunas na
prestagio dos servigos, com grandes desperdicios financeiros. Em decorréncia, evidencia-
se a falta de responsabilidade dos 6rgios publicos pela prestagdo de servigo, dificultando a

% Anna C. da Cunha Ferraz, Unifo, Estado e Municipio na nova Constitui¢io: enfoque juridico-
formal, in: CEPAM/FUNDAP, Perspectivas, Sao Paulo, 1989, p. 67.

* Saboya e Bonfim, Comentirios a Constitui¢do Federal, 1990, vol. 2, p. 79.

“ Anténio di Munno Corréa, Planejamento Urbano, Rev. de Direito Piiblico (RDP), n° 98, 1991, p.
257, Armando Dias Cabral, Fundamentos constitucionais do direito ambiental, Belo Horizonte,
1988, p. 83. Toshio Mukai enfatiza que o Art. 23 nio significa que lei federal possa determinar a
Estados e Municipios que se abstenham ou ajam em certo sentido, pois tal comportamento repre-
sentaria um desrespeito ilicito da autonomia constitucionalmente garantida a tais entes; cf. As
competéncias dos entes federados na Constituigdo de 1988, Boletim de Direito Administrativo
(BDA), dez. 1991, p. 714.

“Cf. Instituto Brasileiro de Direito Administrativo, O Municipio e a Constituinte, Belo Horizonte,
1986, p. 11.
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relagio usuanio-governo e o controle social sobre a agdo estatal. A falta de uma visio clara
do que compete a cada esfera torna impossivel uma reparticio adequada dos recursos
publicos que deveriam ser fixados em fungio da correspondéncia recursos-encargos.

Uma fonte de graves dificuldades para a implantagéo de politicas ¢ fato de que
os atores da area costumam definir suas estratégias de modo independente e segundo
diferentes prioridades, o que conduz a agbes isoladas, ndo-coordenadas e as vezes até
mesmo conflitantes. A multiplicagio e a superposigdo de competéncias em matéria de
defesa ambiental e a disputa por recursos geralmente escassos propiciam o estabeleci-
mento de conflitos de poder entre as diferentes instituicdes governamentais.Um dos prin-
cipais fatores pela inadequagio do atual quadro institucional para o planejamento e o ge-
renciamento ambiental é a presenca de interesses setoriais contraditdrios, segundo as atri-
buicdes de cada mstancia de governo: prefeituras, ministérios, empresas mistas etc.*

O paragrafo Gnico do Art. 23 deixa para uma lei complementar a fixacio de
notmas para a cooperagio entre os trés niveis estatais, a qual deve ter em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. Essa let até hoje néo foi promul-
gada e ndio ha noticias da existéncia de respectivos projetos. E de supor que muitos aspec-
tos do sistema das competéncias administrativas formado pelo Art. 23 da Constituigdo
Federal trardo grandes dificuldades para sua correta compreensio. O exercicio dessas com-
peténcias comuns torna impenosa a articulagio politica entre as diferentes esferas estatais
para a prestagdo desses servicos com eficiéncia e racionalidade, a fim de impedir o desper-
dicio de recursos publicos e a superposigio de fungdes idénticas.™

A doutrina brasileira ainda nio se manifestou claramente se, depots de 1988, os
6rgios de uma entidade politica somente podem desenvolver atividades com base nas
suas proprias leis. E possivel, que a nova Constituigio Federal tenha tido a intengio de
abandonar esta separagio estrita. A nova Carta Magna, pela primeira vez, enumera sepa-
radamente as competéncias administrativas das trés esferas estatais, que nio sdo mais
coincidentes com as competéncias legislativas, 0 que acontecia antes de 1988.

Ha autores que acentuam a vantagem de que as administragdes municipais na
execugdo de medidas protetoras ao meio ambiente agora possam recorrer a nOrmMas
superiores. Na busca do significado juridico do Art. 23, concordamos plenamente com
o Presidente da Sociedade Brasileira de Direito Ambiental (Sobradima), Paulo Affonso

“ Fernando Antonio Rezende da Silva, Repartigio de encargos publicos na Federagio brasileira, ,
in: A Nova Constitui¢ao Paulista - Perspectivas, Cepam/Fundap, 1989, p. 23.

# Elisabeth Monosowski, Politicas ambientais e desenvolvimento no Brasil, in: Cadernos Fundap,
Sao Paulo, n° 16, 1989, p. 17, 23.

#Paulo J. Vilela Lomar, As Leis Organicas Municipais e a nova ordem constitucional - principais
questdes e perspectivas, in: Anais do Seminarios sobre Leis Organicas Municipais, USP, 1990,
(datilografado), p. 31.

“O famoso autor Hely Lopes Meirelles entendeu que o Art. 23 da CF de 1988 abriu espago 4 agdo da
autoridade policial comum - inclusive a das prefeituras -, por iniciativa prépria, na aplicagio das
normas estabelecidas pelo Cédigo Florestal (Direito Administrativo Brasileiro, 1989, p. 477). Antes
da reforma constitucional, ele ainda julgava necessaria a celebragao de convénios para a execugio
destalei por uma administracio local, cf. Poder de policia - taxagio de florestas, in: Estudos e Parece-
res de Direito Publico IV, Sao Paulo, 1981, p. 221. No mesmo sentido: André Tostes, Sistema de
Legislagao Ambiental, CECIP, Edit. Vozes, Petrépolis, 1994, p. 81.
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Leme Machado, o qual, ensina que, depois da entrada em vigor do Art. 23 , “qualquer
dos trés entes publicos tem competéncia para aplicar a legislagdo ambiental, ainda que
essanio tenha sido da autoria do ente que a aplica”.* Até alegislagdo de muitos munici-
pios brasileiros hoje prevé a execugio e implementagio de normas superiores de prote-
¢4o ambiental.’

Outros autores, alids, sem comentar essa mudanga fundamental da situacio
juridica, alegam que, para o exercicio do poder de policia ambiental pelos Estados e
Municipios, néo haja necessidade de que esses entes piblicos disponham de legislagdo
ambiental prépria e que Estados e Municipios podem e devem aplicar as leis nacionais,
bastando a previsdo constitucional da competéncia e dos principios e das normas gerais
do Art. 225 da Constituigio Federal.®

Essa mudanga pode levar a uma prote¢io ambiental mais eficiente por parte
do poder puablico brasileiro. Agora é facultado aos prefeitos municipais ecologicamente
sensibilizados intervir em prol do ambiente local contra desmatamentos, despejos de
efluentes industriais, abuso de agrotdxicos etc. de maneira que as suas secretarias podem
determinar embargos, exigir licengas adicionats, lavrar multas de infracio, entre outras
medidas. Por conseqiiéncia deste fato, as prefeituras nio precisam mats esperar a elabo-
ragdo de proprios cidigos ambientais locats, que, muitas vezes, repre-sentam meras transcfi-
¢bes dos padrbes federais ou estaduais, com poucas mudangas.

Vale ressaltar, no entanto, que essa imnstituicio da liberdade na aplicagio da
legislagdo federal e estadual ainda ndo determinou a diminui¢do da importancia dos
convénios, que continuam licitos.”” Somente por meio destes podem ser estipuladas as
regras e condigSes da execugio do direito superior e concedido apoio técnico e financei-
ro. A maioria dos municipios brasileiros nio possut os recursos humanos e materiais
necessarios para uma efetiva implementagio das normas que regulam a protegio do
meio ambiente.

O conceito do “poder de policia” administrativa
e o problema do “poder-dever”

Alguns autores que compreendem o Art. 23 CF como uma atribuigio expressa
de um poder de policia preventivo e repressivo para os municipios nessas areas.”® Essa expres-
sdo merece alguns esclarecimento. O conceito “poder de policia” vem evoluindo constan-

“Paulo A. Leme Machado, Os municipios e o direito ambiental, Rev. Forense n° 317, 1992,
.189ss.

4P7Art. 41, XXIII, da Lei Municipal de Curitiba n° 7.447/90. O fato o municipio ser vinculado

auma lei superior no sentido de ter de obedecé-la nio significa a0 mesmo tempo uma compe-

téncia ou a obrigacio de executar e implementar essa norma. Na Alemanha, a importancia dessa

distingio foi expressamente enfatizada pelo Supremo Tribunal Administrativo, BVerwGE, n°

29, pp- 52, 55.

“Cf. André Tostes, Sistema de Legislagio Ambiental, Vozes, Petrépolis, 1994, p. 81.

“ Embora o texto constitucional de 1988 nio mais menciona os convénios - como fazia o Art. 13,

paragrafo 3, da Carta anterior - a celebragio de convénios entre diferentes esferas estatais continua

sendo permitida nas areas das tarefas enroladas no Art. 23 CF; cf. Maria Sylvia Zanella de Pietro,

Policia do meio ambiente, Rev. Forense, n® 317, 1992, p. 182.
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temente ¢ passa atualmente por uma profunda reelaboragdo. Nos tempos modernos ele
surge como uma faculdade excepcional de delimitar direitos subjetivos dos administrados
com a finalidade de salvaguardar a seguranga, a salubridade e a moralidade publica.*

No Estado de Diretto do Brasil contemporéneo, as liberdades e direitos funda-
mentais constitucionalmente garantidos aos individuos somente podem ser limitados
por normas legais que atribuam a administragio os poderes necessarios.”> A doutrina
mais moderna comega fazer relevante distingdo entre poder de policia como manifestagdo
do poder legslativo e atividade de policia a ser a fungdo da Administragio Piblica que se
exerce mediante atos de policia. No Brasil ndo é habito fazer aquela distingéo.” Hoje em
dia, a prote¢do do meio ambiente no Brasil ja dispSe de um regime juridico especial que,
para ser eficaz, necessariamente importa em limitagGes a direitos individuais, tais como
restricBes 20 uso e gozo da propriedade, a liberdade de comércio, de indistria e outras
miciativas privadas, sujeitando-os a controle especial, mediante atos de licenciamento, de
aprovagao, de fiscalizacio e imposigao de sangoes.

Essas atividades podemos assinalar de expressdes de um poder de poliiia especial, po-
rém, elas devem ser consubstanciadas em normas de lei formal. Na maioria das publicagdes
sobre questdes de direito ambiental encontramos com freqiiéncia o conceito do “poder de
policia ambiental”, sem que fique, muitas vezes, suficientemente claro que esse poder signufi-
ca nada mais do que a exersydo das respectivas normas legais da Umido, dos Estados e Muni-
cipios mediante fiscalizacio, lavra de multas e outras medidas de controle.

Em principio, a competéniia de policia pertence as esferas federal, estadual e
municipal, dependendo quais desses entes tiver o direito de regular a respectiva maté-
ria.® Todavia, como certas atividades interessam simultaneamente is trés entidades esta-
tais, pela sua extens3o a todo o territdrio nacional (v.g sadde publica, trinsito, transpor-
tes etc.) o poder de regular e de policiar se difunde entre todas as administracbes interes-
sadas.® A regra, entretanto, € a exclusividade do policiamento administrativo; a excegdo
é a sua concorréncia.”’

% Barreto e Corréa, O Municipio e a questio ambiental, 1991, Rev. dos Tribunais n° 670, p. 235;
Diogo de F. Moteira Neto, ob. cit., p. 351.

*! Augustin Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 2, Buenos Aires, 1975, p. X1I-4,
13; Rafael G. Falla, Tratado de Derecho Administrativo, vol. II, 3.ed., Madrid, 1966, p. 142.

52 Carlos Ari Sundfeld, Administragio ordenadora, in: Celso A. Bandeira de Mello (Coord.),
Direito Administrativo na Constituicio de 1988, Edit. RT, 1991, p. 60; Celso Anténio Bandei-
ra de Mello, Curso de Direito Administrativo, 4.ed., Malheiros, 1993, p. 351s.; ele observa:
“Imagina-se algumas vezes, e do modo mais ingénuo - que tal ou qual providéncia - mesmo
carente de supedianeo em lei que a preveja - pode ser tomada pelo Executivo por ser manifes-
tagio de “poder de policia”.

% José Afonso da Silva, Poder de policia, Rev. de Direito Administrativo (RDA), n° 132, 1978,
p- 243.

% Cf. Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 77.

% Caio Tacito, Direito Administrativo, Saraiva, 1975, p. 144; Celso Antonio Bandeira de Mello,
Curso de Direito Administrativo, 4.ed., p. 368s.

% Alvaro Lazzarini, Aspectos Administrativos do Direito Ambiental, Boletim de Direito Adminis-
tra-tivo (BDA), mar. 1995, p. 143s.

"Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 14. ed., Sao Paulo, 1989, p. 109.
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O que nio se pode, ¢ deduzir do preceito do poder de policia administrativa a
conclusio de que os Municipios sempre sejam obrigados a executarem qualquer lei ambi-
ental federal ou estadual quando os seu “interesse ecoldgico local” seja atingido. Qual-
quer polui¢do do meio ambiente de maior envergadura - gases industriais e de veiculos
no ar, dejetos liquidos nos cdrregos e tios, residuos venenosos e agrotdxicos no solo -
onera o meio ambiente de um municipio e piora a qualidade de vida saudavel da sua
populagio. Na grande maioria dos casos teriamos de aceitar também um interesse local.

Com isso, no entendimento de alguns autores, os 6rgios das prefeituras seriam
obrigados - na base da teoria do “poder-dever”- de tomarem imediatamente as suas
medidas e executarem todas leis ambientats e sanitarias existentes, sejam elas locais, esta-
duais ou federais. Em casos de omissdo da administracio local, caberia a instauragio de
processos de responsabilidade. Nio é possivel “construir’” um poder-dever dos munici-
pios para atuarem em quase todo o campo da prote¢do ambiental na base do Art. 23,
incisos VIe VII CE Um tal “dever suplementar’ iria implodir todo o sistema constituci-
onal de distnbui¢io de competéncias.

A tese de que a norma atribuiria aos trés niveis de governo nfio apenas o poder
para atuar nas areas enumeradas, mas também o derer de tomar as medidas necessarias,”
parece-nos um mero “apelo académico™ ante a falta de possibilidades para intervir nos
casos de cumprimento ausente ou deficitirio dessas tarefas. E justamente por essa falta de
mnstrumentos de sangdo que ndo conseguimos ver o rol das competéncias administrativas
como uma “imposi¢do de dnus consistente na prestagio destes servicos e atividades™.>

Longe demais vai a interpretagdo da competéncia comum administrativa do
Art. 23 CF da forma de que ela esta gerando, desde logo, responsabilidades aos gestores
ambientais, visto que “quem detém o poder esteja sempre obrigado a exercitd-lo”.®
Também nio me patece vidvel uma “interpretacio holistica” da Constituigdo Federal,
trazendo para a exegese do Art. 23 os ditames do Art. 225 CF, que estabelece expressa-
mente um dever do poder piblico - Unido, Estados e Municipios - de defender e preser-
var o meio ambiente. A mera atribui¢io de competéncia para executar leis nfo é, por si,
também um derer”!

E importante ressaltar que precisou-se da ferramenta pesada da agéo criminal
contra os representantes eleitos dos entes locais para impedir os manifestos descuidos ao
ambiente. Se existisse realmente um “poder-dever” dos municipios para defender e preser-
var 0 meio ambiente, por que nio abriu-se processo contra 0 municipio como entidade
estatal, pessoa juridica de direito publico? No Rio Grande do Sul houve, nos Gltimos dois

8 Assim Hely Lopes Meirelles, Direito Municipal Brasileira, Sio Paulo 1985, p. 103; Ronaldo
Kauffmann, Meio Ambiente e vida urbana, Rev. dos Tribunais 666, 1991, p. 247.

* Celso Ribeiro Bastos, Curso de direito constitucional, 1989, p. 262s.

¢ Assim Paulo Régis Rosa da Silva, Reparti¢do constitucional de competéncia em matéria ambiental,
in: Rev. do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, vol. 1,n° 27,1992, p. 198s.

§! Parece que os proprios municipios também nio entenden a listagem das competéncias comuns
representarem um “dever”. Por exemplo, o Art. 9.° da Lei Organcia dos Municipio de Minas do
Leabs -situado na regido carbonifera gaticha - diz que “o Municipio atuard em cooperagio com a
Unido e o Estado para o exercicio das competéncias enumeradas no Art. 23 CF, desde que as condigbes
Sejam de interesse do municipio”.
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anos, condenac¢des de prefeitos municipais por “crime ambiental” nos termos do art. 15 da
Lei Federal 6.938/81, em virtude os chefes dos executivos locais nio tomaram providénci-
as para mudar a situacio ilegal dos “lixdes a céu aberto” das suas cidades, continuando
depositando os residuos nesses lugares impréprios do ponto de vista sanitario.

E verdade, contudo, que o Municipio - em determinadas circunstancias - pode
ser obrigado a fiscalizar (“policiar’) a 4rea de atuagdo regulamentada pelo Estado ou a
Unifio. E o caso da existéncia de um verdadeiro estado de necessidade, coibindo sttua¢des
que representam efetivo perigo de grave dano a interesses também locais, desde que haja
efetiva urgéncia e inércia, por negligéncia ou desaparelhamento da maquina estatal das
administragdes superiores. Essa atuagio, porém, certamente nio representa a regra, mas
a excepgdo.® Outro exemplo é o impedimento de infracSes iminentes de normas dos
Cédigos Florestal ou de Minas através de funcionarios municipais quando os érgios
federais competentes nio estejam presentes.®’

Os efeitos das normas ambientais programaticas
nos textos constitucionais dos trés niveis da Federaciao

Sempre existe um antagonismo entre o dever-ser tipificado na norma e o ser da
realidade social. Limitar normas constitucionais a expressar a realidade de fato seria a
sua negago. Mas o Direito tem'seus proprios limites s e que por isso néo deve normati-
zar o inalcangavel; de outra parte é certo que ele se forma com elementos colhidos na
realidade precisam de ressonancia no sentimento social. O equilibrio entre esses dois
extremos € que conduz a um ordenamento juridico eficaz.* A realizacio do direito do
cidadio a um meio ambiente ecologicamente equilibrado exige prestagges positivas do Es-
tado. O dever juridico a ser cumprido pelo poder publico consiste em uma atuagio
efetiva que encontra limites politicos e econdmicos; essas hio de situar-se dentro das
disponibilidades do erario. A auséncia de qualquer prestacio em beneficio dos recursos
naturats serd certamente inconstitucional e sancionavel; mas determinar se ela é ainda
satisfatdria ¢ tarefa arduo, muitas vezes impossivel.

Existem, igualmente, fronteiras politicas: salvo de casos de manifesta ina-
dequagio, os planos, programas e providéncias pré-ecoldgicas via-de-regra sio de-
cisGes discriciondrias dos poderes publicos e, pois, quase insindicaveis em via jurisdi-
cional. Os érgios estatais, por administrarem recursos escassos, tém de eleger prio-

%2 Nesse ponto, seguimos a ligio clara de Diomar Acke! Filho na sua obra “Municipio e Pratica
Municipal”, Edit. RT, S. Paulo, 1992, p. 79.

# Cf. CEPAM, Politica Municipal do Meio Ambiente, 1991, p. 25. O Tribunal de Justica de Minas
Gerais confirmou o direito da prefeitura de Paracatu a embargar temporariamente a extragio de
minérios nos arredores de uma caverna protegida, embora a mineradora possui uma licen¢a do
DNPM, para possibilitar um novo exame do orgio federal, cf. TJMG, 1990, Rev. dos Tribunais, n®
657, p. 151.

% Luis Roberto Barroso, O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas, Edit. Renovar,
1990, pp. 41s. Ele afirma, que “o dificil equilibrio entre o fatalismo e o idealismo juridicos tem-se
rompido no Brasil, em favor da cren¢a desenganada de que no receituario legislativo existem
remédios para todos os males. Af comega a inflagao juridica, da Constitui¢io a portarias, criando
uma dualidade irremovivel entre o Direito e a realidade”; p. 53.
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ridades, e é neste ponto que as formas legitimas de pressdo da sociedade civil se
tornam decisivas.®®

As normas constitucionais programaticas sio dirigidas aos trés poderes esta-
tais: eles informam os parlamentos ao editar leis, bem como a Administracio e o Judici-
4o ao aplici-las, de oficio ou contenciosamente. A legislacio, a execugdo e a propria
jurisdigdo ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como programas dados a sua fungio.*
Essas normas ndo prescrevem uma conduta exigivel: ndo existe um dever juridico do
Estado que corresponda a um direito subjetivo do cidaddo de exigir uma determinada
prestagdo. Fazem, porém, nascer um direito “negativo” de exigir do Poder Piblico que
se abstenha de praticar atos que contravenham os seus ditames.”

No dizer de Karl Loewenstein, sob a égide de uma constituigio nominal a dina-
mica do processo politico nio se adapta as suas normas, mas ela conserva um carater
educativo e prospectivo. “A roupa nio veste, mas fica por certo tempo guardada no
armario e ser vestida quando o corro nacional haja crescido”.®

Hoje em dia, quase no mundo inteiro, as questdes ecoldgicas costumam atrair
a atencdo da opinido publica. Como conseqiiéncia dessa situagdo, os parlamentos de
todos niveis federativos reagem aos problemas ambientais atuais através da edigio de
uma pletora de regulamentos. Nesse processo o direito ambiental esta sendo alterado
em intervalos cada vez mais curtos, se tornando, assim, mais aprimorado e complicado,
e que o nivel de execugdo nio consegue ficar a altura da produgido da maquina legisladora.

Também na Alemanha é facil ganhar a impressdo de que na area ambiental a
legislagdo tenha um carater mais simbodlico, manifestando, através do instrumento dales,
o valor social-ético da prote¢do do meio ambiente e levando a cena um “acionismo”
para o publico, tendo os legisladores plena consciéncia de que as normas novas dificil-
mente vio ser implementadas. Nesse contexto, vale menos a execugio fatica da norma
juridica e mais a demonstracio que o Estado seja apto de agir e capaz de responder as
ansiedades e expectativas da populagio para reduzir tensGes e manter ou restabelecer a
paz social.®

Matcelo Neves, em obra recente sobre “‘constitucionalizacio simbodlica” e “le-
gislagdo-alibi”, afirma que a mesmas descarregam o sistema politico de presses sociais
concretas, constituem respaldo eleitoral para os respectivos politicos-legisladores, ou

Barroso, ob. cit,, pp. 100, 122. O grande jurista portugués J. Gomes Canotilbo observa a respeito,
que “o fato de a lei constitucional fornecer linhas e programas de ago a politica nio pode nem
deve substituir a Juta politica”, Direito Constitucional, 4.ed., Coimbra 1986, p. 71.

% Pontes de Miranda, Comentarios a Cosntituicio de 1967 com a Emendan® 1 de 1969, 2. ed,, S.
Paulo, tomo I, 1970, p. 127.

¢ Barroso, ob. cit., 1990, p. 109s.; José Afonso da Silva, Aplicabilidade das normas programiticas,
S. Paulo, 1982, p. 159; Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, 5. ed., Edit. Malheiros,
1994, p. 221ss.

% Cf. Verfassungslehre, Titbingen, 1975, p. 345ss. Loewenstein distingue entre a constituigao normativa,
a semidntica e a nominal.

¢ Alexander Schink, Vollzugsdefizite im Kommunalen Umweltschutz, Zeitschrift fiir
Umweltrecht, 1-1993, p. 4s.; na mesma linha: Dietrich Fiirst, Dimension der Vollziehbarkeit
und des Vollzugs von Gesetzen, Zeitschrift Verwaltungsfithrung/ Organisation/ Personal
(VOP), 3-1992, p. 154.
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servem a exposi¢do simboélica das instituigSes estatais como merecedoras da confianga
publica. Ele diferencia a constitucionaliza¢do simbdlica destinada a corroboragdo de
determinados zalores sociais, como formula de compromisso dilatério e como dlihi” Ele defi-
ne a legislagdo simbdlica como produgio de textos cuja referéncia manifesta a realidade é
normativo-juridica, mas que serve, primaria e hipertroficamente, a finalidades po/ticas de
carater ndo especificamente normativas.”' As normas constitucionais programaticas, para
ele, ndo respondem a tendéncias presentes nas relagdes de poder que estruturam a
realidade. Ao contrario, a realizagio do conteado dessas normas importaria uma trans-
formacdo radical da estrutura social e politica.

O Constituigdo Federal de 1988 com seus dispositivos referentes a protegdo
ecolégica - sobretudo o Art. 225 - influenciou bastante a composi¢do dos textos inferi-
ores; segundo o exemplo da Unido, todos os 26 Estados e uma boa parte dos quase
cinco mil municipios brasileiros inseriram nas suas constitui¢Ges capitulos e inimeras
normas sobre. o meio ambiente, ou no minimo, sobre saneamento basico, desenvolvi-
mento urbano, recursos hidricos etc. Muitos atores politicos foram sensibilizados pela
importancia dos problemas ecolégicos e se empenharam que 0s textos constitucionats
da sua esfera ndo ficassem atras do nivel de protegio dos niveis superiores.

A Constituigio do Estado do Rio Grande do Sul contém poucos dispositivos
de cunho ecoldgico que se dirigem diretamente aos Municipios. Isso certamente se deve
ao fato de que, no Brasil, os direitos e deveres das entidades locais sio instituidos direta
e exclusivamente pela Constituigio Federal. Em geral, ficou dificil entender o papel da
Constituigdo Estadual em relagio aos Municipios. E na Carta Federal que o Municipio
tem seus pardmetros e os limites definidores da autonomia; portanto, sobrou pouco
espaco para a Constitui¢io Estadual cuidar do Municipio. Nio podem as Cartas Esta-
duais - e mesmo a legislagio infraconstitucional - criar obrigagdes para os municipios.”

A maior parte das normas ambientais nas Leis Organicas Municipais sdo de

™ Marcelo Neves, A Constitucionalizagio Simbélica, Edit. Académica, Sio Paulo, 1994, pp. 52,
92. Cf. também pp. 37ss., 49: “O legislador, muitas vezes sob pressio direta, elabora diplomas
normativos para satisfazer as expectativas dos cidadios, sem que com isso haja o minimo de
condigoes de efitiva-zio das respectivas normas (p. 37). Embora, nesses caso, em regra, a regu-
lamentagio normativa muito provavelmente possa contribuir para a solugdo dos respectivos
problemas, a atitude legiferante serve como um 4@/bi para criar a imagem de um Estado que
responde normativamente aos problemas reais da sociedade (p. 39). A legislagio simbélica tam-
bém desempenha uma fungio ideoldgica, constituindo uma forma de manipulagio ou de ilusio
que imuniza o sistema politico contra outras alternativas (p. 39s.). Também importantente é a
atividade legislativa para a carreira politica. A aprovagio da respectiva lei importa igualmente a
satisfagao pessoal do seu elaborador (p. 49).” “O efeito basico da legislagao como formula de
compromisso dilatétio é o de adiar conflitos politicos sem resolver realmente os problemas
sociais subjacentes” (p. 52).

""Marcelo Neves, ob. cit., p. 32.

2Cf. Adilson Dallari, Cartas Préprias Municipais, Revista Cepam, n° 1, jan./mar. 1990, p. 9, Fernanda
Dias Menezes de Almeida, Competéncias na Constituigio de 1988, Edit. Atlas, 1991, p. 170. Vejaa
respeito a decisio do Supremo Tribunal Federal, que impugnou por inconstitucionalidade alguns
dispositivos das constituigio cearense que criava obrigacdes e tarefas aos municipios daquele esta-
do; Rev. dos Tribunais, n°® 662, 1990, p. 203.

Capitulo 8 — Aspectos juridico-politicos... 207



cunho programdtico e determinam os aspectos ecoldgicos concretos a serem observados e
assegurados por parte dos orgdos municipais na elaboragdo da policia local de meio
ambiente e do plano diretor. Nesse qualidade, os textos constitucionais tragam principi-
os e metas, deixando a regulamentagio e implementacdo para leis complementares ou
ordinarias. As LOMs, em boa parte, transcrevem as expressdes utilizadas na constitui¢ao
estadual ou federal, sublinhando, assim, de maneira solene, a responsabilidade do Muni-
cipio pela defesa do ambiente local e qualidade de vida sadia da comunidade. Muitas, na
sua extensio e pormenoriza¢io parecem com programas de partidos politicos.

Importante ressaltar que no cabe uma agdo direta de inconstitucionalidade
contra uma lei municipal sob a alega¢do que a mesma esteja infringindo prescrigdes da
propria Lei Organica do Municipio. Este tipo de controle somente pode ser exercido
pelo Judiciario no contexto de um caso concreto, quando o téu vem contestando uma
decisdo individual da administracio local que tem o seu fundamento na norma local
pretensamente contraria a constitui¢io municipal.

Sem precisar acatar as opiniGes dos autores acima menctonados, podemos cons-
tatar nesse ponto que os dispositivos a respeito da prote¢io do meio ambiente insenidos
nas LOMs da regido carbonifera do Médio-Jacui cumprem vanas fungdes:

- normativo-juridica. dispositivos diretamente coercivos sdo aqueles que estabele-
cem proibi¢Ges expressas (por ex.: langamento de esgoto e residuos) ou exigem direta-
mente uma determinada medida por parte do executivo (envio de um plano para a ca-
mara, reflorestamento dentro de um prazo). No caso do nio-cumprimento dessas nor-
mas, é possivel a instauragio de um processo crime contra o prefeito segundo o Dece-
Lei 201/67.

- polftica: consagragio do valor meio ambiente na politica local, cidaddos escla-
recidos e grupos ecoldgicos podem criar uma pressio em cima dos governantes locais
que nio consideram aspectos ecolégicos nos programas e atividades de transito, criagdo
de emprego, etc.; Entre os juristas alemaes, estd em progresso uma nova concepgio de
Constituigio que nio as considera mais apenas ordenamentos de procedimentos juridi-
cos, mas espera delas também que contenham preceitos materiais para o processo poli-
tico.” Sob esse Angulo nos podemos perceber também uma Constitui¢io Municipal como
documento e integragio politica, causadora de efeitos culturals no sentido de criar uma cons-
ciéncia politica, atribuindo pleno valor aos seus efeitos educativos, sugestivos e apelativos.”
Dentro desse raciocinio, o texto constitucional nio cumpre apenas a fungio de zustrumen-
tum juridicum, mas também de instrumentum pacis.”

- simbdlica. os textos das LOMs querem mostrar que o Poder Publico Municipal
estd a par de todos os problemas e esperangas da comunidade local. Os politicos alemaes
também ja foram acusados de, ao elaborarem leis de cunho ecoldgico, esquivar-se a uma

 Michael Bothe, Umweltschutz und Verfassungsrecht in Brasilien, in: Bothe (Coord.), Umweltrecht
in Deutschland und Brasilien, Frankfurt/Main, 1990, p. 101.

Veja o relatorio do Parlamento Alemio “Staatszielbestimmungen, Gesetzgebungsauftrage, Bericht
der Sachverstaendigen-Kommission™, Bonn, 1983, p. 35ss.

"Hans Peter Schneider, in: Zur Sache, Aufzeichnung der Verhandlungen der parlamentarischen
Kommissionen des Deutschen Bundestages, n° 2 - 1988, p. 236.

208 Carvio e meio ambiente



decisdo clara entre os interesses diferentes sempre tangidos por medidas em prol do
meio ambiente. Os legisladores, em muitos casos, transferem o equacionamento desse
conflito intencionalmente para os 6rgios administrativos e aceitam, de maneira implici-
ta, os previsiveis problemas e entraves na implementacio dos novos regulamentos.

- a de um compromisso dilatério: A maionia das LOMs querem contemplar e
integrar, 20 mesmo tempo, todas politicas municipais diferentes, que muitas vezes sdo
conflitantes entre si. Como nio houve, na elaboragio dos textos, tempo para maiores
ponderagdes e equacionamento de posi¢Ses contraditérias, o texto acaba de consagrar
todos valores (defesa do meio ambiente, desenvolvimento econémico, fomento da agri-
cultura, industrializagio, saneamento basico, saude) sem dar preferéncia a nenhum deles.
Com 1ss0, houve uma transferéncia dos problemas concretos para a legislagio local ordi-
naria e, ainda mais, a execugio das normas ecolégicas concretas.

- de dlibi: com a criagdo de varias normas sobre a prote¢io ambiental, o poder
publico tenta desviar a atengdo dos problemas reais. Os municipios da regido do carvio
tém feito muito pouco na area da defesa ambiental. O saneamento basico € precério, o
esgoto esta sendo langado i natura nos rios; o zoneamento urbano é ultrapassado e nem
essas normas sdo cumpndas satisfatoriamente; as prefeituras deixam o licenciamento
das atividades poluidoras plenamente aos cuidados da Fepam. A extragdo do carvio
com todas suas conseqiiéncias poluidoras (agua, ar, solo) e a recuperagio das areas de-
gradadas no estio sendo acompanhadas pelas prefeituras. Perante essa situagio, a inser-
¢ao de numerosos dispositivos sobre a defesa do meio ambiente parece um pouco como
“desculpa”. A intengéo € a prova da plena consciéncia do poder publico municipal dos
problemas ambientas.

- pessoais: os vereadores na fungio de “constituintes” locais quiseram cnar tex-
tos completos, comparaveis aos das esferas superiores. A Constituicio Local teve de
“soar bem”, conter palavras bonitas ¢ dar testemunho da pretensa cultura dos seus cria-
dores. Nas tltimas eleigSes gerais de 1994, muitos candidatos a uma deputagio, na sua
propaganda eleitoral, se apresentaram como “ctriadores” de determinados capitulos na
Leis Organicas do seu respectivo Municipio.

Ao mesmo tempo, é possivel que promessas exageradas em normas programa-
ticas constitucionais dissertam expectativas e esperangas na populagio, que o poder esta-
tal ndo é capaz de satisfazer, construindo, assim, um tipo de “llusdo constitucional”. A
generosa concessio de direitos nos textos constitucionais - como o direito a0 meio am-
biente ecologicamente equilibrado - sem a possibilidade da sua realizagio pratica pode
levar a frustragies,” abalando a confianga do cidadio na ordem juridica como toda.

Portanto, ¢ importante que aqueles que aceitam e até apreciam um certo con-
teudo #zdpico de um texto constitucional nio se esquegam que o “poder de integracio”
do mesmo depende decisivamente da sua realizagio e concretizagio na vida diaria o que
pressupde um minimo de exequiibilidade juridica.”

" Philip Kunig, Harmonisierung des Umweltrechts - Auf dem Weg zu einem Umweltgesetzbuch?,
Zeitschrift Landes- und Kommunalverwaltung, 5-1992, p. 148

7 Kersten Heinz, Die geplante Staatszielbestimmung Umweltschutz - Ein Weg zu einem besseren
Grundgesetz, Zeitschrift fuer Umweltrecht, 1-1988, p. 13s.
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CONSEQUENCIAS CONCRETAS DAS NORMAS
AMBIENTAIS DAS LEIS ORGANICAS MUNICIPAIS;
NOVOS MEIOS PROCESSUAIS

A Constituigio Federal atual integrou o Municipio na Federagio (Arts. 1 e 18),
considerando-o entidade estatal de terceiro grau. O Brasil ¢ o Gnico pais do mundo que
possui esse tipo de organizagio “tridimensional”’. Em outras nagdes de cunho federativo
as entidades locais nfio fazem parte da Unifo, sendo subdivisGes administrativas dos
Estados-membros, porém normalmente dotados de autonomia politica pela Constitui-
¢éo. O corolario logico desse levantamento dos Municipios foi a concessdo do direito a
elaborarem as suas propras Leis Organicas, verdadeiras Constituigdes municipais.™

Houve autores que tomaram posi¢do contra a promulgagio de tais leis organi-
cas quase-constitucionais em cada municipio.” Sugeriu-se também de conceder essa
competéncia apenas as cidades de populagio maior, visto que muitos municipios meno-
res do interior nio dispusessem da cultura juridica necessaria e que em pequenas socie-
dades a elaboragdo de um tal diploma legal fundamental fossem demasiadamente influ-
enciadas pelas estruturas locais de poder econoémico.®® Em retrospectiva, estavam justos
os receios que a maioria dos municipios ndo iria conseguir de ajustar e compatibilizar os
seus textos constitucionais com as do respectivo Estado e da Unido e, assim, produzis-
sem um montio de dispositivos inconstitucionais.®'

Hoje ja podemos afirmar que muitas das Cartas Municipais promulgadas em
1990 contém normas que evidentemente extrapolam as competéncias locais.* No en-
tanto, temos de esperar qual destino sera dado no futuro a tais dispositivos por parte dos
tribunais brasileiros que, até agora, emitiram relativamente poucas decisdes a respeito.
Existe uma hierarquia entre a Lei Maior do Municipio e sua legislagio ordinaria conse-
qiiente, do que se conclui que as leis locais que a contrariem serio ilegitimas ou invalidas,
devendo assim ser declaradas pelos 6rgios do Poder Judiciario dos Estados Membros a
que pertencem.®

7 Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 23; Batreto/Correia, O
Municipio e a questio ambiental, Rev. dos Tribunais n°® 670, 1991, p. 231; Giannini, Federagio: a
unidade na diversidade, Rev. CEPAM, mar 1990, p. 12s; Celina de Souza, Gestdo urbana na Cons-
titui¢ao de 1988, Rev: de Administracio Municipal n° 192, 1989, p. 13. Somente alguns anteproje-
tos da Constituinte ainda assinalaram as leis organicas como “constitui¢ées municipais querendo
expressar a valorizagao atribuida a institui¢io do municipio. Na redagio final da Constitui¢io
desistiu-se de usar esse termo somente por razdes de tradi¢do e nio pelo fato que ele tenha sido
considerado “juridicamente forte demais”.

" Por exemplo: Hely Lopes Meirelles que advertiu que “a multiplicidade de leis seja sempre um
mal”, cf. Direito Municipal Brasileiro, 5. ed., 1985, p. 52s.

#Vivaldo Barbosa, Assembléia Nacional Constituinte (ANC), - Emenda 1.059; ele propos a conces-
sao do direito a propria lei organica somente aos municipios acima de 300.000 habitantes.

¥ Pompeio de Toledo, ANC-Emenda 7.670-6, apud Wolgran J. Ferreira, Comentarios a Constituigio
Federal de 1988, vol. 1, p. 419, 429; Penteado, Tutela juridica, Rev. BIO dez 1989, p. 20.

%2Cf. Gongalves, Lei Organica Municipal - sua revisio, Rev. de Adminstragio Municipal (RAM), n°
199,1991, p. 23.

% Regina M. Macedo Nery Ferrari, Elementos de Direito Municipal, Edit. RT, 1993, p. 75.
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Dois dos quatro municipios sub exame possuem um capitulo préprio sobre a
protegio do meio ambiente (Charqueadas e Butid); os capitulos sobre o desenvolvimen-
to urbano e o saneamento basico também contém dispositivos de defesa ecoldgica. Ao
mesmo tempo, atribui-se relevo especial 20s aspectos ambientais na elaboragio dos no-
vos planos diretores.

A inser¢do das normas de cunho ecolégico nas Cartas Municipais se deve cer-
tamente também ao fato de que os textos constitucionais da Unido e do Estado do Rio
Grande do Sul possuem capitulos abrangentes sobre prote¢io ambiental, desenvolvi-
mento urbanistico, saneamento e os recursos hidricos. Diplomas legais dos niveis supe-
riores tradicionalmente tém servido aos legislativos locais de modelo.

Uma boa parte das LOMs ja fixam as etapas e formas do alcance da metas
nelas tragadas a serem seguidas pelo Poder executivo do municipio.®* Muitas vezes o
proprio texto da LOM estabelece prazos fixos dentro de quais a Prefeitura deve apresen-
tar a Camara planos, tomar determinadas providéncias em prol do ambiente com “resol-
ver” o problema do lixio a céu aberto, reflorestar matas ciliares ou até construir uma
estagdo de tratamento do esgoto.®

O valor das normas protetoras do meio ambiente das Constituigdes Munici-
pais reside no fato de que elas salientam e destacam objetivos e tarefas da politica local
nessa area formulando preceitos, mandamentos e proibigées explicitas em diregio aos
poderes executivo e legislativo.

Muitas dessas prescrigfes ja foram estabelecidas, sobretudo de forma progra-
matica, ha muito tempo nas leis e nos textos constitucionais estaduais ou até federais.
Essas normas, contudo, por terem sidos muito “distante: 7, normalmente nio lograram
a ter efeitos diretos no desempenho das administragGes municipais.

A experiéncia mostrou também que os prefeitos nas suas decisdes de coman-
do dificilmente se deixam otientar nem por normas programaticas nem ordenamen-
tos diretos da legislagdo ambiental federal e estadual, visto que no passado eles podi-
am ter quase certeza que O seu comportamento omissivo nessa area nio ina causar
maiores conseqiiéncias de repressio por parte dos Grgdos ambientais das esferas esta-
tais superiores.

A disposigdo das administragdes locais no interior gaucho para tomar atitudes
e realizar projetos concretos para a solugio de problemas ambientais urgentes esta au-
mentando em virtude da pressio exercida por parte dos promotores da Coordenadornia

8 Sobre a situagio do Estado de Sio Paulo veja Daniela Campos Libério, O Meio Ambiente e as
Leis Organicas Municipais no Estado de S. Paulo, Rev: Cepam, 1-1991, p. 22.

& A LOM de Gravatai, no capitulo das Disposi¢6es Finais e Transitorias, imp6e nada menos do
que 16 medidas concretas a serem tomadas dentro de certos prazos pelo executivo, entre eles a
fiscalizagdo de todas as empresas poluidoras (6 meses), a arborizagao das margens do Rio Gravatai
(18 meses), métodos especificos em relagio ao destino final do lixo urbano (18 meses), canalizagio
do esgoto (24 meses) e a apresentagio de projeto de lei tratando do reassentamento dos ocupantes
de areas verdes puiblicas (12 meses). O TJR.S. julgou inconstitucional essas prescri¢ées em con-
junto por consubstanciarem uma invasio do Legislativo nas atribui¢Ges do prefeito, inviabilizando
uma administragio de sua iniciativa e responsabilidade, e infringindo, assim, o principio de que os
poder devem ser independentes e harménicos entre si. (Reprlnconst n® 590037917, C-Civeis,
1990, vol. 2, t. 5, p. 293ss.
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pela Defesa do Meto Ambiente (e do consumidor). As Leis Orginicas Municipais sio
capazes de exigir do governo municipal a solugio de determinados problemas ambien-
tais, tais como o saneamento do “lixdo a céu aberto” da cidade, a implanta¢do de um
tratamento dos esgotos domésticos dentro de certos prazos ou o reflorestamento de
areas urbanas de lazer ou das matas ciliares de rios.

Quando existir uma regra explicita no texto da LOM exigindo (dentro de
um prazo fixo) o desempenho de certa medida de protegio ecoldgica, o ndo-cumpri-
mento dessa prescricdo é capaz de causar efeitos juridicos graves. O Decreto-Lei
201 foi baixado em 1967 pelo governo militar sob a pretensdo de “disciplinar” os
politicos municipais e ganhou importincia especialmente nas areas da administra-
¢ao financeira local, da gestio or¢amentaria ¢ no procedimento da prestagio de
contas dos municipios.

Segundo o seu att. 1, inciso XIV, um Prefeito Municipal comete #m crime de
responsabilidade se ele “negar execugdo a let federal, estadual ou municipal, sem dar o
motivo da recusa ou da impossibilidade, por escrito, a autoridade competente. Porém,
nfo existe ja uma tal “negacio de execugio” quando o chefe do executivo municipal nio
executa urna lei na maneira correta ou apropriada. Precisa haver uma nic-consideragio
quase “ativa” da norma, como se ela nem existisse.”

O Art. 4, inciso VII, Decreto-Lei 201/67 declara como infragio politico-adminis-
trativa do Prefeito sujeito ao julgamento pela Cimara e sancionado com a cassagao do
mandato “praticar, contra expressa disposi¢do de lei, ato de sua competéncia ou omitir-
se na sua pratica’.

Com base dessas regras do Decreto-Lei 201/67 também ja foram acusados e
condenados prefeitos que nio executaram normas ambientais coercitivas da propria Let
Orginica Municipal® ou da Constitui¢do Estadual.®

Esse meio processual, no entanto, tem de ser dirigido contra violagdes direitas
de prescrigdes legais explicitas que ordenam ou proibem um determinado comporta-
mento por parte do prefeito ou sua administragio. Ele nfo pode ser utilizado para a
implementagio de normas programaticas; inadmissivel, portanto, uma agio de respon-
sabilidade sob a alegacdo genérica que o prefeito ndo “esteja fazendo o suficiente em
defesa do meio ambiente” em detrimento de normas constitucionais.

O texto constitucional de 1988 introduziu o “mandado de injungdo”, meio
processual bastante polémico na sua utilizagio. Segundo o Art. 5, inciso LXXI, da Cons-
tituico Federal “conceder-se-a mandado de injungio sempre que a falta de norma regu-

% Wolgran Junqueira Ferreira, Responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, Sio Paulo, 1978,
p. 97.

¥ Como, por ex., o encaminhamento da solu¢io ou a tomada de determinadas medidas contra
problemas ambientais da cidade dentro de certos prazos prescritos nas Disposigdes Transitorias
da LOM.

% Assim o municipio paulista de Sorocabapela proibigio expressa do despejo de esgoto doméstico “in
natura” em qualquer corpo de 4gua; cf. o Art. 208 da Constitui¢io Estadual de Sio Paulo.
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lamentadora tome inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais”.

Muitas das Constitui¢ées Estaduais provém o mandado de injun¢io tam-
bém nos casos de que o legislador manicpal deixa de atuar e assim impede o exerci-
cio de um direito garantido na prépria Constituigdo do Estado. Segundo o Art. 95,
inciso XTI, letra e da Carta Gaucha compete ao Tribunal de Justiga processar e julgar
os mandados de injungdo contra atos ou omissOes dos Prefeitos Municipais e das
Céamaras dos Vereadores.

Vale frisar que a doutrina ndo permite a instauragio desse meio processual ja
no caso da simples existéncia de uma norma que regulamenta o direito constitucional
em questdo; portanto, o uso desse mandado ndo pode dingir-se contra o conteudo ma-
terial dessa regulamentagio ou a falta de qualidade no cumprimento de tarefas estatais.*
No caso da alegagio, que uma determinada regulamentagio legal nio seja apropriada e
suficiente face as exigéncias da prépria garantia constitucional, cabe o caminho tradicio-
nal da acio de inconstitucionalidade.

O outro meio processual novo da Carta Magna de 1988 ¢ a agio direta de
inconstitucionalidade por omissGo de medida para tornar efetiva norma constitucional (Art.
103 par. 2 CF) que pode visar a edigio de dispositivos legais bem como atos do executi-
vo. Muitas Cartas Estaduais vieram acatar esse instrumento também para o controle de
leis e atos municipais.

Segundo o Art. 95, XII, letra 4 da Constituicio Gaucha pode ser instaurado
perante o Tribunal de Justica uma agio de inconstitucionalidade por omissido sob a ale-
gagio de que a nio-existéncia de uma lei ou ato normativo municipal impossibilite o
exercicio de um direito consagrado no texto constitucional estadual. Essa a¢do pode ser
proposto pelo Prefeito (Art. 95, inciso XIV, par. 2, III CE), a Cimara e as entidades de
defesa do meio ambiente (IX), entre outros.

A Constituigio Estadual, pelos motivos acima expostos, contém apenas
poucas prescri¢des que vinculem diretamente os Municipios. As normas programa-
ticas no ambito da prote¢io ambiental sio interpretaveis de forma abrangente e
pouco nitida e s6 dificilmente podem servir como fundamento de uma agido de
inconstitucionalidade. Nio ficou claro, contudo, em que medida os dispositivos cons-
titucionais de cunho ecoldgico sdo realmente capazes de vincular as a¢Ses dos ot-
gios locais. E bastante duvidoso se os municipios podem ser condenados para emi-
tir determinadas normas ambientais ou tomar certas medidas concretas em defesa
do meio ambiente.

Os poucos autores que se manifestam a respeito, partem da tese de que
uma agdo de inconstitucionalidade por omissido nio pode se basear apenas na reali-
zagio de normas constitucionais meramente programaticas. A linha de argumenta-
¢io procede nos moldes do problema juridico - presente também na Alemanha - de
que o legislador possui uma ampla liberdade de criar as regras de concretizagio dos
principios e mandamentos da constitui¢io; a decisdo concreta das questdes politicas

¥ Wilson de S. Campos Batalha, Direitos processuais das coletividades e dos grupos, Sio Paulo,
1991, p. 167, Michel Temer, Limites do mandado de injungdo, 1990, Rev. da Procuradoria Geral do
Estado de Sao Paulo (PGESP), n° 34, p. 112.
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que fundamentam a edigio de qualquer lei nio sdo sujeitos ao controle e i revisio
judiciaria.”

Certamente teria pouco éxito uma ag4o que visaria a cassagdo ou corregdo de
uma plano diretor local sob o alegagio que 0 mesmo néo considera de maneira suficien-
te os aspectos ecoldgicos do desenvolvimento do municipio consubstanciados no pré-
prio texto da Constitui¢4o Estadual. Essa falta de controle diverge bastante da situagio
juridica vigente na Alemanha, onde os tribunats tradicionalmente exercem um controle
muito denso e estreito dos dispositivos dos Planos de Construgdo e Zoneamento dos
Municipios (Bebauungsplaene). Mais realistico nos parece o caminho tomado pela Cons-
titui¢ao de Minas Gerais que prevé um tratamento preferencial na distribuigdo de recur-
sos estaduas para aqueles municipios que contemplarem nos seus planos diretores os
aspectos da defesa do meio ambiente (Art. 245 § 1 inciso III).

A mengio expressa da protegio ambiental em todos trés niveis constitucionais
ja proporcionou aos 6rgaos administrativos e o Ministénio Publico um fortalecimento da
sua posi¢io no seu trabalho diario, que nio deve ser subestimado.

Com referéncia as normas constitucionais - inclusive da respectiva LOM - os
funcionarios publicos aplicadores das normas ecolégicas conseguem resistir melhor as
pressoes exercidas pelos empresarios, donos de terrenos, fazendeiros etc., que sio dire-
tamente atingidos pelas medidas de prote¢io como, por ex., a interdigdo de estabeleci-
mentos e atividades por falta dos equipamentos exigidos na legislagdo. Esses represen-
tantes do poder econémico muitas vezes n30 querem se contentar com atos administra-
tivos baseados meramente em leis municipais e que até insistern na supressio ou altera-
¢do das mesmas junto as cdmaras de vereadores.”

Uma infragio direta de regulamentos da prépria LOM sem duvida aumenta
também o grau de “tangéncia politica”. De propésito, um prefeito que nio tomar um
providéncia de defesa ambiental exigida pela LOM, ¢ sujeito a ser diretamente atacado
pela oposi¢do partidaria e da opinido pablica em geral, contanto que ji haja uma certa
conscientizagio da comunidade a respeito do problema.

PROBLEMAS NA EXECUCAO DE LEIS AMBIENTAIS
CONTRA OS MUNICIPIOS; ATUACOES SUPERPOSTAS

Durante muito tempo, as esfera estatais superiores nio influenciaram o desempe-
nho dos Municipios na execugdo dos seus encargos locais relacionadas a prote¢o ambiental.

% Cf. Marcia Rodrigues Machado, Inconstitucionalidade por omissio, 1988, Rev. PGESP, n°® 30, p.
43, 56, Gilmar Ferreira Mendes, Controle de Constitucionalidade, Sio Paulo, 1990, p. 71; José
Afonso da Silva, Aplicabilidade das normas constitucionais, Sio Paulo, 1982, p. 118s.; Ernane
Fidelis dos Santos, O controle da constitucionalidade das leis e atos normativos, 1990, Rev. dos
Trbunais n° 661, p. 26s.

*!Vale ressaltar que nos arrazoamentos dos atos administrativos e nas peti¢des dos litigios costu-
ma-se citar extensiva e cumulativamente as normas ambientais constitucionais de todas trés esferas
estatais, isto ¢, uma argumentagio direta ex constitutione.
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Os orghos ambientais dos Estados no passado tenderam evitar a tomada de
medidas punitivas contra os municipios reconhecendo as suas limitagSes de atuagdo
causadas pela situagfio financeira precaria e a vinculagdo da gestdo or¢amentaria dos
prefeitos, que dependem de grande parte das Camaras, fatores que em muitos casos
impossibilitam um maior desempenho em defesa das condi¢es ecolégicas. Em todo o
pais, durante muito tempo, os niveis estatais superiores nio exigiram das prefeituras um
saneamento das condigdes obviamente ilegais nas areas dos residuos sélidos (lixGes a
céu aberto) e do esgoto doméstico (langamento “in natura” nos rios).”

Nos casos onde houve interferéncias por parte dos érgios estaduais ou do
IBAMA, os politicos locais normalmente alegaram a falta de recursos ou ativaram os
“canais inoficiais” de mfluéncia politica através de deputados para ndo sofrerem puni-
¢bes ou desvantagens. O que é mais, a lavra de multas pecunidrias, perante entidades e
empresas publicas perde o seu “efeito pedagégico”, visto que eles sdo pagas com recur-
sos da comunidade.

A cobranga de obrigagbes legais perante as prefeituras tem aumentado consi-
deravelmente com a instauraciio da Ag¢fio Civil Piblica (Lei Federal 7.347/85) por co-
miss3o ou omissdo contra os Municipios e de processos crimes (Art. 15 Let Federal
6.938/81 e Decreto-Lei 201/67) contra os tespectivos prefeitos por parte dos Ministéri-
os Publicos Estaduais. Especialmente nos Estados do Sul e Centro-Oeste do Brasil, os
promotores comegaram a pressionar os municipios para que eles tomassem medidas
concretas para a solugdo dos seus problemas ecoldgicos mais graves.

Todavia, a doutrina e a junisprudéndia ainda nio desenvolveram linhas cla-
ras para responder a pergunta: pode ou nio um municipio mediante a agdo civil
publica ser condenado pelos Tribunais de implantar um sistema de tratamento de
esgoto ou um aterro controlado de lixo doméstico dentro de determinado prazo?
Argumenta-se que 2 adogdo de tais medidas seria tarefa privativa do governo local,
visto que somente ele tenha as condi¢des de apreciar possibilidade e conveniéncia
administrativa e financeira de uma obra de maior porte.”” Para os defensores dessa
tese, esse tipo de decisdo representa uma questio eminentemente politica e nio juri-
dica, o que causaria uma ingeréncia indevida do Judiciario nos assuntos do Executi-
vo. No entanto, outros sustentam, com bons argumentos, a extensdo do controle
jurisdicional sobre as omissdes da Administracdo Publica, alegando o direito do
particular e, na sua defesa, do Ministério Publico, de exigir do municipio o respeito
e o fiel cumprimento a legislagio ambiental que, segundo eles, ndo implicaria sub-
versdo a Independéncia dos Poderes.”

%2 Alias, seria completamente inviavel a simples proibi¢io do depésito do lixo doméstico ou o
despejo dos esgotos urbanos, visto que os instrumentos administrativos classicos como a interdi-
G40 ou o em-bargo praticamente nio podem ser utilizados. Suspender a coleta de lixo ou fechar os
tubos de esgoto levariam dentro de poucos dias a calamidade publica.

**Paulo Licio Nogueira, Instrumentos de Tutela e Direitos Constitucionais, Edit. Saraiva, 1994, p.
119s.

% Assim: Alvaro Luiz Valery Mirra, Limites e controle dos atos do poder publico em matéria
ambiental, in: Edis Milaré (Coord.), A¢do Civil Pablica, Edit. RT, 1995, p. 54ss. Wallace Paiva
Martins Junior, Despoluigio das aguas, Rev. dos Tribunais, n® 720, out. 1995, p. 66s.
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Os prefeitos da regido carbonifera também ja foram procurados pelos repre-
sentantes da Coordenadoria das Promotornas de Defesa Comunitaria, que exigiram a
solugdo dos problemas ambientais urgentes dos lixGes irregulares.

Embora na Alemanha vigore também o principio constitucional da autonomia
munici[ial, la existe a possibilidade do Hstado para fazer os Municipios cumprir de maneira
satisfatonia as suas obrigagdes legais no dmbito da protegdo ambiental. O Plano de Cons-
trugio (Bebauungsplan), pega-chave do uso do solo de qualquer cidade alema, precisa para
sua validade juridica ser homologado por parte dos érgios estaduais de “supervisdo muni-
cipal” (Kommunalaufsicht) que controlam que os dispositivos dos planos nio infringem
normas superiores. Em casos que uma prefeitura nfo atende as exigéncias legais de cunho
ambiental por parte de uma, a nio-aprovagio do plano ou de determinadas obras de maior
porte é capaz de inviabilizar todo o seu processo de desenvolvimento urbano.”

Esses instrumentos néo estdo a disposigio dos Estados brasiletros, visto que os
Planos Diretores ou leis locais de zoneamento, para ganharem forga legal, ndo depen-
dem de prévia aprovagio superior. Aqui, os conflitos entre regulamentos municipais e
planos ou normas estaduais ou federais tém de ser resolvidos mediante negociagio ou
processos perante os tribunais.

Virias prefeituras, contudo, ja estio elaborando um procedimento préprio de
licenciamento, ja que boa parte das novas Leis Orgéanicas Municipais consideram a con-
cessdo de “licengas ambientais” um instrumento basico da politica ecoldgica municipal.
O licenciamento ambiental efetuado pelas préprias prefeituras parece razoavel justa-
mente nos casos de atividades com efeitos limitados, estreitamente ligados ao zonea-
mento urbanistico e que exigem a instalagio de equipamentos de medigdo e controle das
emissdes de poluentes.

Portanto, poder ocorrer miltiplo licenciamento da mesma atividade ou obra pela
Unido, pelos Estados e pelos Municipios; contudo, ndo se confunda o uso do multiplo licen-
ciamento com invasio ou usurpacio de competénda. Segundo Leme Machado é da tradigio
do direito brasileiro de que competente “ndo é quem quer, mas quem pode” (nas dreas das
tarefas e servigos de competéncia concorrente). A quantificagio do poder institucional dos
o6rgaos administrativos é questio preliminar a ser sempre aventada, seja em nivel horizontal,
seja em nivel vertical, no Ambito federal, estadual e municipal””® Em caso de que um érgio
autorize e outro negue a autorizagio, prevalece o indeferimento, pois cada érgio age dentro
de sua propria esfera de competéncia. A principio, os municipios brasileiros tém o direito de
limitar o estabelecimento de plantas industriais e comerciais no seu ternitério mediante a
promulgagio dos respectivos regulamentos. Para o Estado e a Unifo ndo ha possibilidades
juridicas de impor tais medidas contra a vontade dos 6rgios politicos locais.”

% Jochen Hucke; Axel Mueller; Peter Wassen, Implementation kommunaler Umweltpolitik, Frank-
furt/ Meno, 1980, p. 358s.; Renate Mayntz (Coord.), Vollzugsprobleme der Umweltpolitik, Stuttgart,
1978, p. 694ss.

%Paulo A. Leme Machado, Competéncia dos érgaos federais e estaduais referentes ao processo de
avaliagdo de impactos ambientais, in: Juchem, Peno Ari (Coord.), Manual de Avaliagao de Impac-
tos Ambientais (MAIA), IAP-GTZ, Curitiba, 2. ed., 1993, n° 0660, p. 3s.

José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, Sao Paulo, 1981, p. 166.
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Uma boa parte das novas Leis Organicas Municipais determina que qualquer
atividade potencialmente causadora de impacto ambiental precisa ser autorizada (tam-
bém) pelos 6rgdos municipais. Ja que, no Brasil, a Unido e os Estados, do ponto de vista
juridico-formal, nfo possuem o direito de ordenar, fiscalizar ou revogar um licenciamento
municipal,” qualquer prefeitura pode, teoricamente, atuar com seus proprios drgios e
também sobrepujar as exigéncias quando ela considerar insuficientes as medidas toma-
das pelas administragdes das esferas superiores.” Essa forma de protegdo ambiental
cumnlativa, que, segundo ele, significa um grande avango na preservagdo dos recursos
naturais, visto que, dessa forma, pode-se neutralizar a corrupgio e as “influéncias inofi-
ciais” que acontecem nas outras esferas de estado.'®

De outra parte, esse tipo de controle também aspectos negativos, ja que as
prefeituras, através de um novo controle de qualquer decisdo administrativa estadual ou
federal na area da prote¢io ambiental - e pela possivel negagio do alvara municipal - sdo
capazes de esvaziar também as ponderagGes dos interesses envolvidos e decises discri-
cionarios efetuados pelos drgios politicos dos niveis superiores.

Também é polémica a questio se a administragdo municipal tem o direito de
indeferir um requetimento somente por razées de “politica ambiental local”, mesmo
quando todos pressupostos legais urbanisticos e técnicos - inclusive do préprio munici-
pio - tenham sido formalmente cumpridos. Uma tal margem de discricionariedade
remanescente poderia facilmente entrar em choque com os direitos a propriedade priva-
da e a livee iniciativa empresarial, garantidos pelo Art. 170 da Constituigdo Federal.'”'

A favor de um direito de rejei¢io dos municipios na irea ambiental também
pode ser alegado o fato de que muitas das novas Leis Organicas locais, e até algumas
constitui¢bes estaduais,'™ a partir de 1989/90 vieram a estabelecer plebiscitos obrigaté-
nios do elettorado local sobre a realizagio de projetos potencialmente perigosos a0 meio
ambiente. Continua duvidoso, contudo, se um tal direito de rejei¢do por razdes ecolé-
gicas sera, na pratica reivindicado pelas comunidades, visto que a maioria dos protago-
nistas da politica municipal brasileira ainda dio preferéncia absoluta a um “desenvolvi-
mento” através de uma industrializagdo rapida e, por isso, pouco planejada.

Nesse contexto, é importante frisar que foi zezado um dispositivo do Proje-
to de Lei 348/93, fundamento da Lei Estadual gaticha 10.330 de 27/12/94 (Sistema
Estadual de Prote¢io Ambiental), por violar indevidamente a autonomia municipal.
O Art. 17, § 1 do projeto tezava, que Os municipios que ndo cumprissem toda a legislagdo

% Cf. CIMA (Comissdo Interministerial para a Preparagio da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento), Subsidios Técnicos para Elaboragio do Relatério
Nacional do Brasil para a RIO-92, Brasilia, 1991, p. 42.

% Segundo o direito processual brasileiro, uma agio judicial produz seus efeitos somente contra o
nivel de estado que foi acionado. As outras duas esferas, contudo, nio seriam impedidas de tomar
as suas proptias providéncias e punir a parte que ganhou a causa.

1% Expressio usada por Adilson Abreu Dallar, in: Politica municipal do meio ambiente, Rev. Cepam,
mar. 1991, p. 11.

11 Cf. Liicia Valle Figueiredo, Licengas urbanisticas, 1989, Rev. da Procuradotia Geral do Estado
de Sdo Paulo, n° 31, p. 123s.

192 Espirito Santo, Art. 187, § 5, Constitui¢io Estadual (CE); Amazonas, Arts. 234, § 3 e 235, V], 1,
CE, Para, Art. 225, § 3, CE.
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ambiental ficariam proibidos de oferecer incentivos de gualquer natureza para atrair a instalagdo
de novas indvstrias em suas 4reas de jurisdigio e que os 6rgios ambientais expediriam
uma certiddo com validade de 12 meses na qual ia constar, no caso de verificagdo do
descumprimento da legislagdo ambiental, o elenco de transgressdes existentes.

A supressio dessa exigéncia é uma conseqiiéncia 16gica da situagio juridica
atual: o Estado pode condicionar a concessio de seus subsidios e outros beneficios ao
fiel cumprimento das leis ambientais por parte dos governos locais, porém jamais
pode criar regras e condigSes materiais para distribuigio das verbas préprias do muni-
cipio. Uma “tutela” das finangas municipais somente setia possivel nos casos da infra-
¢do da legislagiio orcamentaria e fiscal, a ser constatado anteriormente pelo Tribunal
de Contas do Estado.

Esse tipo de limitagio de incentivos antes do pleno cumprimento dalegislagio
ambiental até seria uma medida interessante na luta contra o tradicional “relaxamento”
dos governos locais em relagdo as normas superiores. Porém, ela (ainda) nio encontra
respaldo no sistema juridico-constitucional brasileiro, que tradicionalmente costuma dar
a maior énfase para a manutengio formal da autonomia municipal.

Dificuldades no estabelecimento
de um “federalismo cooperativo”

No Brasil, o conceito de autonomia municpal vigente até hoje esta mntrinseca-
mente influenciado pela época colonial. Esse conceito, na nossa opinio, é ultrapassado
e esta causando efeitos negativos para os proprios municipios. Ele tenta a restringir a um
minimo as possibilidades de controle e de orientagio dos governos locas e, dessa manet-
ra, vem contrariando uma verdadeira integragio dos diferentes niveis de estado para uma
melhor prestagdo dos variados servigos publicos de uma sociedade moderna. Este pre-
ceito arcaico de autonomia opSe-se a um verdadeiro federalismo cooperativo.

Em vez disso, as trés esferas governamentais insistam, numa maneira rigida, na
divisio das suas respectivas competéncias. Esses, porém, no caso dos Estados-membros e,
ainda mais, dos Municipios, na maioria foram e continuam sendo de natureza meramente
formal. Muitos municipalistas brasileiros até hoje estio recusando a idéia de que a Unido ou
os Estados possam ter um interesse legitimo para descobrir erros e deficiéncias das adminis-
tragdes municipais no cumprimento das tarefas no ambito do seu “interesse local.'®

Sem duvida nenhuma, a autonomia dos municipios constitui um fator impor-
tantissimo para uma maior eficiéncia na prestagdo dos servigos publicos e para a demo-
cratizagio das estruturas politicas da sociedade. Apesar disso, em varias dreas existem
fraquezas e debilidades imanentes, independéncia local contra quais o Estado deveria
reagir com a edi¢do de normas no minimo regionais. Seguindo o exemplo da Alemanha,
achamos que os Estados-membros no Brasil precisam ter o poder de estabelecer tarefas

1% Anténio Carlos Otoni Soares critica que a autonomia municipal aparentemente tenhasido transfor-
mado em “summuns jus, norma de superdireito acimo dos interesses do povo”; A Institui¢ao Muni-
cipal no Brasil, Edit. RT, 1986, p. 58s., 91p.
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obrigatdrias (Pflichtaufgaben)pelos seus municipios e garantir o cumprimento das mes-
mas mediante de um sistema de fiscalizago.

No Brasil, contudo, ainda nio se reconheceu esta ambivaléncia da - formal-
mente quase “sagrada” - autonomia municipal; precisa-se, porém, de uma percepgio
mais diferenciada e moderna dessa institui¢io tradicional. O que mais, os drgdos da
Unifo, dos Estados e dos Municipios desenvolvem suas atividades e programas prepon-
derantemente um ao lado do outro; eles nao sdo integrados num sistema de cooperagio
reciproca.'®

No passado, quase todos os 6rgios administrativos da Unido e dos Estados
brasileiros que cuidam das areas da saiude, educagio, transito, fomento a agricultura,
saneamento, prote¢io do meio ambiente, etc., onentaram a sua atuagdo preponderante-
mente por programas prontos ¢ acabados que costumam ser “confeccionadas” nas capi-
tais e dificilmente levam em conta os problemas locais concretos e as sugestdes das
pessoas afetadas pela solugdo dos mesmos. Muitas vezes, os entes superiores sequer
informam as prefeituras sobre as medidas que planejam.

A maioria dos projetos sdo elaborados por equipes de fora e tém um nivel
técnico demasiadamente sofisticado para os seus destinatarios, as prefeituras locais. Noz-
malmente, estes “pacotes de acdo’ nio sdo acompanhados por um monitoramento ou
um assessoramento na sua implementagdo i loco. Visto que esses Orgios estaduais e
federais ndo tem a responsabilidade pofiica pela execugio dos seus propria planos e
projetos, eles dificilmente sio sujeitos a uma pressio da populagio afetada, o que forta-
lece a sua atitude apolitica e a maneira de pensar exclusivamente em termos técnicos.
Uma grande parte das reparti¢Ses, agéncias e filiais da administragio federal e estadual
se tornaram corpos estranhos dentro dos respectivos municipios.

Por outro lado, as administragées locais, até agora, também fizeram muito pou-
co para chegar numa verdadeira cooperagio junto aos érgios superiores.’® Resta-nos
constatar que ainda é preciso de descobrir caminhos vidveis para uma colaboragio cons-
tante e ordenada entre esses 6rgios administrativos dois diferentes niveis de governo.

Uma cooperagio administrativa das trés esferas estatais brasileiras devia ter por
fim principal o melhoramento da qualidade dos produtos administrativos finais para os
cidaddos. Todavia, muitas vezes parece ser decisiva a questdo com quais das pessoas envol-
vidas fiquem as vantagens politicas resultantes de uma prestagdo de servigos cooperativae
integrada bem sucedida. Devido ao fato que muitos eleitores ainda costuma de orientar a
sua decisdo de voto muito mais pela pessos do candidato e ndo pelo programa de um

1% Segundo Diago Lordello de Meljo, durante muito tempo, as relagdes das entes federativas se proces-
saram de maneira mais ou menos anarquica; A moderna Administragao Municipal, Rio de Janeiro,
1960, p. 145.

1% Por exemplo: as prefeituras, quando recebem pedidos para a concessio das alvaras comerciais
ounahora de realizar as obras de infra-estrutura (asfalto, 4gua, luz) em certos lugares, raramente
informam os 6rgaos do Estado ou da Uniio e, assim, impossibilitam os mesmos de tomar as
suas medidas necessarias na hora certa. O mesmo acontece no exame de projetos de loteamento:
as secretarias Municipais de obras ou planejamento dificilmente enviam as documentagées para
os “brgaos estaduais competentes”, ainda que eles sejam formalmente obrigados de faze-lo ha
muito tempo.
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pattido, os politicos de todos os niveis aceitam de empregar as suas forgas somente quando
esse empenho provoque um aumento imediato da sua popularidade no eleitorado.

O mesmo acontece com os titulares de mandatos politicos na esfers municipal,
eles também tém o maior interesse na elaboragio de produtos politices. Por 1550, muitas
vezes fica prejudicada a intensidade e a qualidade do trabalho administrativo.’®® Onde
uma tarefa estadual municipalizada mediante a celebragio de convénio, o grupo politico
do governador perde para o respectivo prefeito o poder de nomear pessoas para preen-
cher os cargos criados para o seu cumprimento. Nessa “distribuigio de empregos” para
a clientela, a escolha das pessoas € norteada preponderantemente por critérios subjeti-
vos como a remuneragio e garantia de fidelidade politica. Por conseqiiéncia, o tamanho
da maquina burocratica se define mais por fatores externos como o clientelismo do que
pelas necessidades znternas de uma administracio eficaz e econémica.

Uma das matores debilidades técnicas da administragdo brasileira reside na
falta de medidas institucionalizadas de analise a nivel da implementagao que sempre
deviam ser complementadas por evaluagdes de programas. Essas ferramentas poderiam
levar também a um acoplamento com o processo de tomada das decisdes politicas. Até
hoje quase nio existe em toda a federagéo brasileira uma repercussio direta dos proble-
mas concretos da execucio administrativa na discussdo politica e produgio legislativa
dos parlamentos.

Por essas razdes, no Brasil, um boa parte de ministérios, empresas pablicas,
prefeituras, autarquias municipais etc. atuam numa forma setorial e isolada que serve
meramente pelos interesses da propria esfera e ndo leva em conta as medidas ou os
objetivos dos demais atores publicos. Eles habituam exigir também uma rigorosa divisdo
das competéncias dificultando notavelmente a coordenagio e a sintonizagio entre as
mstituicdes que sdo imprescindiveis na realizagdo de muitas medidas e programas da
administra¢io piblica moderna.

Municipalizacdo de tarefas ambientais

Em muitos paises, especialmente aqueles de estrutura federalista, as esferas
superiores de governo delegam uma parte das suas tarefas e servigos pelas esferas infe-
riores, geralmente as prefeituras locais. A razio para essa pratica, adotada sobretudo em
paises desenvolvidos, é aliviar a estrutura administrativa superior e entregar determina-
dos servigos a um nivel de governo mais perto da populagio, facilitando assim o contro-
le da comunidade sobre a qualidade e a eficiéncia da presta¢io dos mesmos.

A delegacio de encargos publicos para os governos locais implica a adogio de
certas medidas, como a transferéncia de recursos financeiros para que tais fungSes possam
ser adequadamente desempenhadas, o estabelecimento de normas e parimetros a serem

1% Nesse ponto, concordamos plenamente com o Vitor Nunes Leal que afirmou que os municipi-
os brasileiros sio entidades principalmente po/iticas e menos administrativas; Problemas de Direito
Publico, IBAM, Rio de Janeiro, 1960, p. 317s.; veja também Ana Maria Brasileiro, O Municipio
como sistema politico, IBAM, Rio de Janeiro, 1973, p. 19s.
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obedecidos pelas entidades que estdo recebendo a delegacio e a prestagio de assessoria
técnica e treinamento, para que as prefeituras possam desempenhar corretamente suas
novas responsabilidades e cumprir os padrdes exigidos

Infelizmente, a delegacio de fungdes é uma experiéncia bastante rara no Brasil,
onde as fun¢des municipais via de regra sdo préprias ou exercidas, concorrente e livre-
mente com os demais niveis de governo, muitas vezes criando superposi¢Ses e desperdi-
cio de recursos.!”” No entanto, ultimamente vém surgindo também no plano politico
brasileiro tendéncias de “murnucipalizar’ atividades de controle ambiental, quer dizer, as
fungbes sdo repassadas pelos Estados aos Municipios, a quem delegam competéncias.
Esse repasse tem ocorrido muitas vezes sem a correspondente transferéncia de recursos
e condi¢bes para que se exer¢am tais controles, o que resulta numa sobrecarga de res-
ponsabilidades locais e em encargos adicionais para a gestio ambiental. A incapacidade
crescente do Governo federal e dos estaduais em interferir localmente da espago ao
fortalecimento de iniciattvas locais.'®

Depois do fim da ditadura, o muncipio brasileiro cada vez mais passa a ocupar
um lugar de destaque, configurando se como um posto de interagdo entre o Estado e a
sociedade. Nesse contexto surge a reflexdo sobre os alcances e potencialidades da muni-
cipalizagio de tarefas e servigos publicos, na sua relagio com as demandas de democra-
tizagdo politica e social, que dio origem a aparigio de novos campos de conflito como a
questio ambiental, cabendo ao Estado uma responsabilidade de intervengio.

A questao da municipalizagio engloba um conjunto complexo de fatores interveni-
entes. Portanto, é preciso a analise sobre o papel dos diversos agentes como os prefeitos,
vereadores, conselhos municipais, lideres politicos regionais, agentes econoémicos locais, mo-
vimentos ecolégicos, funcionanos dos drgios ambientais do Estado e da Unio, associagdes
de classe das suas motivagdes e de suas possibilidades de implementar a¢Ses concretas. Uma
descentralizagio mal refletida facilmente pode levar aum “incrementalismo”, isto € a criagdo
de novos 6rgios em nivel local sem a necessaria dissolugio dos ja existentes causando custos
excessivos e a reversdo de expectativas e praticas politico-administrativas.'® Os principios
norteadores de qualquer processo de municipalizago devem ser:

- a flexibilidade, € preciso levar em conta as diferengas regionais de desenvolvi-
mento dos municipio em cada regido de um Estado. Onde as prefeituras ainda nio
possuem estruturas solidas de uma administragio racional e gestdo eficiente dos servi-
gos publicos, faz-se necessario primeiro a criagio de condigSes basicas com apoio dos
orgios estaduais (ou até federais). Um programa de descentralizagio prevendo a delega-
¢ao de certas fungGes da defesa e gestdo ambiental do 6rgao estadual para as prefeituras
municipais deve constderar o estado de desenvolvimento e a “forga administrativa” de
cada governo local, proibindo-se qualquer generalizagdo.

- 0 gradualismo;, ndo todas as fungbes almejadas devem ser transferidas para os

¥ Diogo Lordello de Mello, Descentralizagio, papel dos governos locais no processo de desenvol-
vi-mento nacional e recursos financeiros necessarios para que os governos locais possam cumprir
seu papel, Rev. de Administragio Publica, FGV, vol. 25, n° 4, out./dez. 1991, p. 208ss.

1% Mauricio Andrés Ribeiro, A crise ambiental urbana brasileira, Rev. de Administragio Piblica,
FGV, vol 26,4-1992, p. 68.

1 Pedro Jacobi, Descentralizagio municipal, Rev. Cepam, Ano 1, n° 3, 1990, p. 46.
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municipios a0 mesmo tempo. E indispensavel uma avaliagio realistica das capacidades
de cada ente local.

- transparéniia no processo decisério; devem ser amplamente divulgados os
critérios da transferéncia de responsabilidades e alocagio de recursos para os muni-
cipios para possibilitar a comunidade local de tomar conhecimento e reivindicar o
cumprimento das novas atribuigdes. No passado, os mecanismos formais de contro-
le do desempenho administrativo eram extremamente burocratizados e falharam na
cobranga da realizagdo das medidas no ambito da prote¢do ambiental. Faz-se mister
a ativagio da populagio local pela fiscalizagio da acdo do poder piblico nessa area,
especialmente por parte da sociedade organizada como associagdes ecoldgicas, de
classe (CREA), etc.

Adverte-se, contudo, contra uma idealizag o incondicional da municipalizagio
de tarefas publicas. Nio é s6 a questdo guem decide e governa, mas, acima de tudo, vomo
se governa. Em muitas cidades verificamos o exercicio privado do poder municipal, na
medida de que grupos privilegiados mantém canais inoficiais com os governos e legisla-
tivos locats fazendo prevaler os seus interesses. Vale ressaltar que o poder econbémico e
politico da sociedade certamente vai se reproduzindo também em nivel municipal. Essa
constatagio ndo pde em cheque o valor e a importancia da municipalizagio em si, mas
visa a evitar o surgimento de expectativas exageradas.

POLITICA MUNICIPAL DO MEIO AMBIENTE

O governo municipal vive mais intensamente os problemas ambientais, possui
conhecimento detalhado dos mesmos e sofre pressées mais diretas da sociedade local.
Por falta de planos federais e estaduais de meio ambiente e/ou desenvolvimento ficaram
quase sem orienta¢io os municipios para a elaboragio da Politica Ambiental Local. A
mesma costumna de ser dessintonizada com as necessidades e programas federais e esta-
duais, o que tem gerado conflitos de competéncia entte os trés niveis de poder. Inexis-
tem, na grande maioria dos municipios, 6rgios especificos para zelar pelo meio ambien-
te e técnicos capacitados até mesmo para orientar agOes de saneamento basico, como a
destinagio adequada do lixo domiciliar, por exemplo.'?

Cuidar do meio ambiente local significa conhecer as carateristicas, potencialida-
des e limitagSes da regiio para methor orentar o desenvolvimento através da atragio de
atividades econdmicas - ou incentivos aquelas j4 implantadas - compativeis com a vocagio
ecologica e com a capacidade real para o seu suporte. Outro aspecto positivo que este
conhecimento propicia descobrir as fragilidades e limitacSes existentes e que requerem a
articulagio do poder local com os outros niveis de governo ou a associagio com municipi-
os da mesma regido para enfrentar problemas comuns e poder soluciona-los.

E importante reconhecer que muitos dos problemas ambientais urbanos que

"9 Almit Bressan Jr., Principais resultados da politica ambiental brasileira, Rev. de Administragio
Piblica - FGV, 1-1992, p. 111.
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afetam o municipio tém sua origem fora de seus limites territoriais. No entanto, a res-
ponsabilidade para superar tais problemas é dos governo municipal, ao qual correspon-
dem a aprovagio e a aplicagio de normas de controle urbano e ambiental. E necessrio
que a administragdo local disponha de um diagndstico ambiental da sua ciddade com uma
perspectiva de longo prazo sobre os problemas que estdo sendo enfrentados e que estdo
por vir. Deve realizar uma avaliagdo realistica sobre as possibilidades concretas que tem
para solucionar esses problemas. O que se tem visto € que os problemas s#o ignorados,
passando de uma administragdo para outra a responsabilidade de resolvé-los até chegar
a situacOes verdadeiramente cadticas e insustentaveis.'!!

As agbes setoriais empreendidas pela prefeitura (execugdo de obras piblicas,
prestagao de servigos, implantagio de infra-estrutura) devem levar em consideragio os
condicionantes naturais. Muitas administraces locais negligenciam os efeitos negativos
provenientes das intervengdes que elas proprias realizam. Exercer uma verdadeira gestdo
ambiental significa estar atento a integracio intersetorial, bem como garantir que o tema
meio ambiente seja contemplado em todas as areas de atuagio da prefeitura, durante as
fases de planejamento, execugio e acompanhamento dos trabalhos.

Um dos aspectos da realidade administrativa brasileira é o despreparo das
diferentes instancias decisorias para a incorporagio da questio ambiental no planeja-
mento e até para o proprio gerenciamento dessas questdes. Situagdo devida, em parte,
a existéncia de um sistema de controle excessivamente complexo, integrado por ampla
multiplicidade de 6rgios que superpSem suas atuagdes, diluindo as responsabilidades.
Tal estrutura dificulta o acesso a informagdes sobre 0 andamento da administracgio,
inviabilizando a fiscalizagéio por parte da sociedade civil e terminando por tornar ine-
ficazes os dispositivos legais existentes. Esses fatos acarretam também a desmobiliza-
¢do e o desestimulo das praticas de cidadania possibilitando a justificativa para a omis-
sdo e o comodismo.'?

A notbria falta de infra-estrutura de dgua, energia elétrica, telefone, de servigos
de transporte e pavimentagio e atendimento hospitalar leva os cidadios a reivindicar
solugdes para Zodos esses problemas. Confrontados com essas demandas, os politicos e
administradores locais facilmente relegam ao segundo plano agdes de melhoria ambien-
tal tais como o provimento do tratamento de esgoto, de areas verdes e de recreagio, o
reflorestamento, o controle da polui¢do sonora, do ar, da agua, a disposi¢io final de
residuos solidos. O desejavel controle rigoroso sobre os residuos e despejos industriais,
bem como o cumprimento de prazos para a instalagdo de equipamentos antipoluentes
ou para implantagio de planos de recuperagio para areas degradadas, ndo vem ocorren-
do em muitas cidades por caréncia de pessoal qualificado e de condigdes de trabalho.

Se, na retérica, os administradores se sensibilizaram para a questéo ambiental,
na pratica muitas vezes nio provéem os meios correspondentes para que o controle e a

11 Peter José Schweitzer, Capacitagio municipal para a gestio ambiental urbana, in: Rev. de Admi-
nistra¢io Municipal (RAM), n® 210, 1994, p. 71ss.; o autor fornece um modelo interessante de um
“programa municipal de capacita¢io em gestio ambiental urbana”.

121, Antonini/ ]. E. Ramos Rodrigues, O Municipio e a gestio do meio ambiente, Rev. Cepam,
ano IT, n° 1, jan./mar. 1991, p. 19.
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fiscalizagio eficazes se realizem. Nesse caso, apenas a pressdo popular e comunitiria
pela resolugio de problemas pode obter resultados.'”?

Podemos constatar que nos quatro municipios em estudo ainda ndo existem
estruturas desenvolvidas e modernas que pudessem responder numa maneira satisfa-
toria a0s novos desafios das cidades no campo da defesa ecoldgica e da preservagdo
dos recursos naturais.

Segundo as Metas de Governo da Prefeitura de Charqueadas, a Secretaria
Municipal de Saide e Meio Ambiente deve dar prioridade a fiscalizagéo sanitaria publi-
ca, autuando os infratores sempre que necessario (por ex.: lixo em descomposigio, acon-
dicionamento de lixo, animais doentes, lixo hospitalar, criagdo de animais no petimetro
urbano), e criar um setor para recebimento de reclamagdes referentes ao assunto, agili-
zando assim o atendimento. Além disso, 0 6rgdo vai estruturar o setor de meio ambiente
possibilitando uma boa atuagéo junto a comunidade e providenciar atendimento as su-
gestdes, autorizagio, fiscalizagio e reclamagdes da populagao e reclamagdes da popula-
¢do sobre as questdes ambientais.

Ao mesmo tempo, cabe a Coordenadoria de Planejamento Urbano propiciar
condi¢bes para a elaboragio do Plano Diretor, atualizar o Cédigo de Obras e o de Pos-
turas, agilizar a fiscalizagdo de obras e atendimento a processos (referentes a forneci-
mento de nimero, desmembramentos, aprovagio de projetos, autonizagio de licenga
para construgOes). Fora disso ela deve controlar as permissdes de uso de areas publicas,
atualizando anualmente as mesmas, gestionar, com urgéncia, junto a0 CREA a docu-
mentagio para dar prosseguimento ao Plano Municipal de Habitagio, propor melhorias
no trinsito do municipio e coordenar o setor de desenho arquitetonico e topografico.

Deve-se considerar também a caréncia geral de profissionais com formagao ade-
quada ao novo papel que o municipio vem assumindo, as novas propostas que estio emer-
gindo e a necessidade de se atuar através de equipe interdisciplinar. Nas universidades
brasileiras ainda predominam cursos isolados onde a interdisciplinariedade é pouco treina-
da e exercitada, o que afeta a formacio de futuros profissionais especialmente da area do
gerénciamento ambiental. A maionia dos atuais alunos terdo sérias dificuldades praticas ao
realizarem trabalhos integrando equipes com profissionais de formagao diversificada.

Os Departamentos de Fiscalizagio devem manter registros atualizados das lei
ambientais locais, mas também das principais diplomas legais do Estado e da Unido que
atingem o municipio. O préximo passo seria uma avaliagdo dos problemas ambientais
mais prementes do municipio, com reunides publicas onde os moradores dos diferentes
bairros da cidade e também da regjdo rural possam manifestar sua opinido e relatar seus
problemas diarios. Esse tipo de consulta aumenta a legitimidade das ag6es da prefeitura
e facilita a alocagio dos respectivos recursos.

As prefeituras deviam pensar em tomar providéncias como

-cniagdo de um orgio de coordenagio das tarefas de protegao ambiental que
responda perante o prefeito. Contudo, a experiéncia mostra que essas fungGes, dentro de
uma administragdo municipal, devem ser abordadas de forma interdisciplinar

-efetuar, em intervalos regulares, um levantamento da situagdo ambiental no ter-

' Mauricio Andrés Ribeiro, ob. cit., pp. 55s., 68s.
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ritbrio municipal (qualidade da 4gua, do ar, do solo, temperatura, agrotSxicos, dreas prote-
gidas e de lazer) e publicar os resultados em relatérios periddicos, mediante o jornal local

-promover uma discussdo publica sobre as metas a alcancar no ambito da futu-
ra qualidade ambiental a nivel local;

-esclarecer os cidaddos sobre as possibilidades de um comportamento preserva-
dor do meio ambiente e oferecer um servigo de “‘consultoria ambiental”, dando sugestdes
sobre trato de arvores, uso do fogo, troca de dleo e baterias de carros, produtos quimicos,
separacio do lixo, limpeza de fossas sépticas, criagio de pequenos animais etc.;

-utilizar o instrumento do estudo de impacto ambiental também para ativida-
des, projetos e planejamentos municipais, sem necessidade de “copiar’” o procedimento
sofisticado dos EIAs-RIMAs em nivel estadual e federal.

As onera¢es do meio ambiente, a crescente conscientizacio ecoldgica de par-
tes da populagiio e uma incipiente pressio de legitimagio das reivindicagGes ambientais
nos circulos politicos e da administragio publica tém dado origem a uma pletora de leis
estatais em mateira de meio ambiente. Os municipios, de sua parte, ainda nio correspon-
deram aos crescentes encargos para a defesa ambiental. Considerando que a defesa am-
biental alcanga praticamente a totalidade das 4reas funcionais dos municipios, freqiiente-
mente se fala de uma “area-meta” de a¢io municipal. Isso deve ser visto como uma
reagAo 4s competéncias fortemente fragmentadas em matéria de protecio ambiental no
seio das administragdes locais.'

Dentre as areas de atribui¢bes em matéria de preservagio do meio ambiente a
nivel municipal podemos distinguir as seguintes:

- 0 atendimento cautelar em questio de meio :mbiente, quer dizer o planeja-
mento em relacdo aos recursos naturais mediante fun¢Ses de prevengio,

- 0 saneamento ambiental, a saber a recomposi¢io e prote¢io do meio ambiente
mediante a¢des de interferéncia, de imposicio e de punigio por parte da autoridade publica,

- a atividade empresarial toleravel para o ambiente mediante providéncias
municipais operacionais de imposi¢io e de execugio.

Presentemente as atividades municipais de preservagio ecoldgica, onde elas exis-
tem, ainda estio fortemente cunhadas por um saneamento ambiental orientado no sentido de
“policiamento”. O tratamento cantelar do ambiente e o planejamento somente estio consolida-
dos em alguns poucos setores funcionais dos municipios; predomina ainda o atendimento
casuistico de fun¢Ses especificas, ainda nfo enquadrados em qualquer pasta.

Suma importincia pata qualquer politica ambiental municipal bem sucedida é
arealizacdo de estudos e pesquisas sobre as condi¢Ges hidrolégicas e microclimaticas do
seus territdrio, a oneragio do ar devido a poeiras e emanagdes, a2 composi¢io e poluigio
dos seus solos e subsolos por rejeitos ou produtos téxicos, a composigio da cobertura
vegetal, a fauna local, etc. Desses dados se podem deduzir os limites de tolerancia dos

4Na Alemanha nota-se uma tendéncia 2 uma maior concentragio organizacional das fungses-
patte em questio do meio ambiente - apesar de um atendimento das atribui¢Ses, em principio,
descentralizado - em quase todos os municipios de porte médio ou grande. L4, ao contrario 2
situagdo brasileira, existem encargos ambientais obrigatérios para os municipios por lei, a0 lado de
uma vasta gama de tarefas locais facultativas para a defesa ecologica.
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ecossistemas urbanos da cidade como um todo, das sistemas-partes como zonas resi-
denciats, industriats, instalagSes de parques e os fatores naturais (ar, agua, solo, clima).

Eles também hio de indicar a folga de que dispSe para um planejamento orien-
tado ecologicamente, constituindo uma base importante para o planejamento paisagisti-
co, bem como o planejamento urbano em si. Além disso, representam valiosa ajuda para
a tomada de decisdes em questdo de medidas singulares como, por ex., no cultivo das
areas verdes, para a arborizacéo e jardinagem ao lado das estradas, além de sua utlizagio
em questdes de licenciamento de projetos individuais, isto é, em relagio a medidas que
se enquadram na chamada regulamentacio de intervengdes. A ecologia urbana exige
uma “cooperagio além-pastas”, o que, no entanto, ainda nio logrou instalar-se na gran-
de parte das administra¢des publicas.

A IMPORTANCIA DA COLABORACAO INTERMUNICIPAL

A colaboragdo intermunicipal aumenta a esfera de influéncia da democracia
local. Na Alemanha os municipios se juntam para cumprir certas tarefas de sua compe-
téncia quats eles sozinhos néo sdo capazes de cumprir numa maneira econémica e efici-
ente. Se eles nfo tomassem essa atitude, o respectivo estado-federado pode retirar a
atribuigdo da esfera municipal.

Ao contrario, os Estados brasileiros ndo possuem o direito de obrigar os seus
municipios a se associar para o cumprimento de determinadas tarefas. Eles somente
podem subdividir os seus territorios em regibes administrativas e exortar os entes locais
para que eles se associarem nas respectivas regides e assim possibilitarem uma colabora-
¢éo hotizontal (Municipios entre si) e vertical (Estado-Municipios). Nessas condi¢des,
uma tal estrutura de associagGes intermunicipais ou “microrregides’” pode ser utilizada
para a delegagio de tarefas e fungdes do préprio Estado mediante a celebragio de con-
vénios. Especialmente nos Estados de Minas Gerais, Santa Catarina e Sio Paulo, os
governos tomaram iniciativas para primeiro desconcentrar 0s seus servigos estaduais para
depots descentraliza-los.

As finalidades de uma Associagdo Intermunicipal normalmente sdo objetivos
setoriais como o tratamento do lixo, do esgoto e a construgio de estradas e objetivos de
natureza geral como a “solugdo de problemas comuns” ou a “promogio do desenvolvi-
mento” da microregido. Pode-se constatar que o associativismo no Brasil, e, especial-
mente no Rio Grande do Sul, ainda se encontra num estado incipiente. Ele geralmente
se restringe a formulagio de reivindicagdes politicas enquanto a assessoria técnica aos
municipios ainda nio chegou num nivel satisfatério.

A relativa falta de “espirito associativista” em muitas regiGes se deve a motivos
psicologicos nas pessoas dos proprios prefeitos que nio conseguem se desligar do seu
papel tradicional de “senhores da cidade” repudiando a cessdo de poderes para organis-
mos supralocais. A discussdo aberta sobre problemas da prépria administracio pode
acatretar criticas a respeito dos métodos da sua gestio. No passado, também houve
casos de abuso de 6rgdos intermunicipais para fins de promogio pessoal por parte de
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determinados prefeitos. Em outras regides, sdo rivalidades tradicionais entre cidades
vizinhas que impossibilitam uma maior colaboragio.

Uma maior integragio dos municipios na formulagio e execugdo da Politica do
Meio Ambiente do somente serd possivel através de uma inser¢do desse processo na estru-
tura da Federagdo das Associagdes de Municipios Estado do Rio Grande do Sul (Famurs).
Os governos locais precisariam combinar a assungio de matores tarefas na area ecologica
com o fomento da colaboragio intermunicipal no cumprimento dessas fungdes.

Segundo o Art. 2° dos Estatutos Consolidados da Famurs, ela tem por objeto
apoiar as retvindicagdes das Associagbes de Municipios como entidades microrregio-
nais, divulgar informagdes permanentes das entidades publicas sobre os problemas mu-
nicipais e microrregionais, colaborar com o Estado e a Unifio para apoiar a politica de
implantagdo de planos de carater regional e estadual e conjugar recursos técnicos e fi-
nanceiros da Unido e Estado, mediante acordos, convénios ou contratos com outros
61gios ou entidades, para a solugio de problemas socioeconbémicos comuns ds micror-
regides e/ou a0s municipios.

As 22 AssociagOes Intermunicipais em quais esta subdividido o estado do Rio
Grande do Sul ainda nfo correspondem necessariamente com as regides da mesma
microbacia, mas podem ser utilizadas como unidades de organizagio e coordenagio de
varias atividades relacionadas a protegio ecoldgica.

A subdivisao das Regides de Desenvolvimento por parte do Governo Estadu-
al, em grande parte, coincide com as Microrregies da Famurs. Essa congruéncia é a
precondi¢do para uma maior cooperagio intergovernamental e a municipalizagio de
fungdes e tarefas cuja execugio até agora é sob a responsabilidade do estado.

Os quatro municipios-alvo do projeto integram ASSMURC (Associagio dos
Municipios da Regido Carbonifera), com a sede regional em Triunfo.

A Famurs, através da sua Comissdo de Saude e Meio Ambiente, esta planejan-
do formar parcerias com vanos 6rgios da administracdo estadual que exercem tarefas na
area da protecdo ambiental, entre eles a Fepam, a Emater, a Metroplan, o DRNR (De-
partamento de Recursos Naturais Renovaveis) e a Coordenadoria Ambiental da Brigada
Militar. Essa cooperagio visada devera se concretizar na celebragio de convénios com as
respectivas entidades.

O instrumento do consércio possibilita a colaboragio entre municipios para o
atendimento de interesses conjuntos e a solugdo de problemas comuns.

Em novembro de 1994, sob a orientagio dos professores Hans Flickinger e
Andreas Krell, os municipios de Charqueadas, Sao Jerénimo e Arroio dos Ratos estipu-
laram um consoércio intermunicipal para o tratamento de residuos sdlidos.

No Brasil o wnsdnzo é uma figura juridica fraca, sendo vinculada ao direito privado.
Um dos seus problemas ¢ a sua transitoriedade, ja que ele depende da conjuntura politicae do
prefeito em exercicio para se manter. Assim sendo, talvez fosse o caso de seguir a expenéncia
italiana, na qual ha consércios optativos e obrigatorios. Por exemplo, no Brasil seriam obriga-
térios aqueles consdrcios que envolvessem regides com problemas ambientais comuns. '

5 Cf. Descentralizacio/Pacto Federativo, Cadernos da Escola Nacional de Administragio Piblica
(ENAP), Brasilia, vol. 1,n° 1, 1993, p. 25.
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No entanto, a formagio de consorcios isolados para cada uma das tarefas e ser-
vigos municipais também pode se tornar contraprodutivo, no sentido de que essa atuagio
leva a um desligamento dos respectivos municipais da organizagdo da sua microregido.

A IMPORTANCIA DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL
PELA PROTECAO DO MEIO AMBIENTE

Art. 182 da Constitui¢do Federal reza: “A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes socias da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes. § 1.°: O plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansio urbana.”

O Art. 182 CF também descentralizou o planejamento para a esferalocal, onde
ele deve ser reconceituado como instrumento de democratizagio da gestio da cidade.
No seu § 2.° le transferiu a negociagdo pela definigio do conteudo da fungio social da
propriedade do solo urbano para os municipios, afirmando que “a propriedade cumpre
a sua fungio social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagio expressas
no Plano Diretor”.

Para isso, é preciso romper a distincia entre a esfera técnica do planejamento e
aesfera politica de gestdo. Sob esta perspectiva, o Plano Diretor deve deixar de represen-
tar um modelo ideal de cidade, racionalmente produzida, pois o espago urbano ¢ transfor-
mado por uma multiplicidade de agentes publicos e privados e por eles devem ser discu-
tidos e definidos os padrdes e normas da sua apropriagio. O texto constitucional, no
entanto, nio fixou prazos para a elaboragdo dos planos diretores ou sangdes no caso da
omissdo dos municipios nessa matéria. Lembre-se, contudo, que o plano diretor é ob1i-
gatorio para cidades e vilas de qualquer tamanho quando o poder publico municipal das
mesmas queira usar os instrumentos urbanisticas de coagéo tracados nos paragrafos 2-4
do artigo 182 (parcelamento e edificagio compulsérias, IPTU progressivo, desapropria-
g4o com pagamento em titulos de divida publica)

E no capitulo sobre a Politica Urbana, o Art. 177 da Constituigio gaticha deter-
mina: “Os planos diretotes, obrigatorios para as cidades com populagio de mais de
vinte mil habitantes e para todos os Municipios integrantes da regido metropolitana e
das aglomerag¢Ges urbanas, além de contemplar os aspectos de interesse local e respertar a
vocagdo ecoldgrea, serdo compatibilizados com as diretrizes do planejamento do desenvolvi-
mento regional.

Paragrafo 1: Os demais Municipios deverdo elaborar diretrizes gerais de ocupagdo do
territorio que garantam, através de lei, as fungdes sociais da cidade e da propriedade.

O Estado do Rio Grande do Sul é um dos poucos que ja editaram a sua Lei de
Desenvolvimento Urbano. Essa lei, no entanto, ainda néo garante a integragao dos planos
diretores municipais a0 sistema de planejamento estadual. Os planos urbanisticos locais
vém surgindo 1solada e esparsamente, com pouquissima interligacdo aos planos supetiores.
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Na bases da Constituigio estadual, a Let Estadual do Desenvolvimento Urba-
no, 10.116 de 23/3/94 prescreve a elaboragdo de um plano diretor obtigatério para as
cidades com mais de 20 mil habitantes e para todos os municipios integrantes da regido
metropolitana; os outros municipios devem estabelecer direrrizes gerais de ocupagdo do terri-
trio (Art. 3).

Até margo de 1996 as prefeituras municipais deverdo submeter as cimaras
projeto de lei instituindo o plano diretor ou as diretrizes gerais de ocupagio do territbrio
(Art. 6). Ndo cumprindo esse mandamento legal dentro do prazo previsto, nio poderio
mais ser liberados para estes municipios recursos do Estado ou de entidades financeiras
estaduais, bem como a realizagio de programas habitacionais ou a implantacio de equi-
pamentos urbanos e comunitarios por 6rgios estaduais (Art. 7, I). As mesmas san¢Ges
incidirdo se o plano diretor ou as diretrizes gerais ndo serfo aprovados pelas cimaras até
margo de 1998 (Art. 7, 1I).

Segundo o Art. 10 da Lei 10.116/94, o plano diretor e as diretrizes gerais de-
vem considerar a integragdo das atividades e equipamentos urbanos e rurais, o meio
ambiente e conter, no minimo, entre outros itens: IIT - a delimitagdo das areas de prote-
¢do e preservagio permanente...; VI - adelimitacio de areas destinadas a implantacio de
atividades com alto potencial poluidor...; VII - a identificagio de areas impréprias a
ocupagio urbana; XII - os dispositivos de controle de uso, ocupagao e parcelamento do
solo urbano e da edificagdo, que asseguram condi¢ées de salubridade, conforto, seguran-
ga e prote¢do ambiental

O planejamento corresponde a uma op¢do metodoldgica baseada em procedi-
mentos racionais, com unidade de comando e coordenagio para o desenvolvimento. Eo
primado da agdo raconal sobre a agdo tradicional ou costumeira da improvisapdo. Podemos
entender o planejamento também como programagdo do desenvolvimento mediante
fixagio de lineamentos gerais a serem seguidos com base em diagnésticos do presente e
do futuro projetado, elaborado através de conhecimento e estudo dos elementos, carén-
cias e valores existentes na conjuntura do Municipio.'*®

Sdo pressupostos do planejamento: a fixagdo de objetivos coerentes e a defini-
¢éo das prioridades; o provisionamento dos meios, correspondendo-os aos objetivos; e
o emprego dos meios segundo os objetivos visados. E um processo permanente, emi-
nentemente dindmico, a ter acompanhamento continuo; no curso dos acontecimentos
devem ser feitos ajustes e corre¢Bes. Avaliando-se os resultados, tem-se conhecimento
da necessidade ou conveniéncia de alterarem-se as estratégias, revisarem-se metas, rede-
finirem-se objetivos.'’

Um bom planejamento se desenvolve nas fases do conhecimento da realidade,
do estabelecimento das diretrizes e da fixagdo dos objetivos, da elaboragio dos programas
e, finalmente, da tradugio dos programas em projetos. O conbeamento da realidade obtém-se
a partir do levantamento e estudo de dados e informagSes que possam responder as se-

118 Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 255.

17 Veja a respeito: Ana Licia Ancona, O Plano Diretor e a Questio Ambiental, in: Questio Ambien-
tal Urbana - Cidade de Sao Paulo, Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, Sectetaria do Verde e do
Meio Ambiente, Sio Paulo, 1993, p. 411ss.
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guintes perguntas: O que esta efetivamente ocorrendo? Por que assim ocotre? Quais 0s
impedimentos para que as coisas sejam melhores? Quanto melhores poderiam ser as coi-
sas? Que esforgos se fazem necessarios para a obtengfo dos resultados almejados?

As diversas demandas urbanas por infra-estrutura sdo freqiientemente conflitan-
tes. Portanto, a identificagfio, compatibilizagdo ou priorizago para o atendimento é uma
tarefa de administragdo de conflitos, a ser realizada pelo governo municipal, e é de natureza
politca. Por outro lado, a quantificagdo dessas demandas é um trabalho a ser feito através de
citerior técnicos.'® Justamente no dmbito da defesa ecolégica, a fungdo do planejamento
ganha importancia elevada. /A administra¢do municipal, no exercicio das tarefas tradicio-
nais de prestago de servigos, fiscalizagio e policiamento contra perigos atuais (em alemaio:
“Gefahrenabwehr”) somente costuma tentar controlar as consequéncias de comporta-
mentos e processos produtivos que oneram e degradam a qualidade do meio ambiente,
seja nas areas da poluigio das aguas, do ar, do solo e da vegetagio locais.

E impossivel fazer planejamento ambiental sem uma articulagio intersetorial
no nivel de governo inicialmente, nio se pode pensar o manejo de uma determinada area
sem levar em conta os planos e programas setoriais incidentes sobre ela. Um zoneamen-
to ecoldgico-econdmico deve ser visto como um plano de desenvolvimento regional e
néo como uma a¢io exclusiva do setor ambiental da administracio publica. '

Nos tltimos anos o planejamento sofreu enorme desgaste, néo s por ter-se
mostrado ineficaz na solugdo dos principais problemas do Pais, mas também por estar
fortemente associado ao sistema politico concentrador e autoritario. Tal planejamento,
baseava-se em encaminhamentos que nio levavam em conta os interesses da populagio,
as diversidades locais, um introsamento e uma articulacio entre os diferentes niveis de
governo da federagio, nem a participagio politica dos diversos segmentos sociais. Os
Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado (PDDIs), “encomendados” pelos mu-
nicipais dentro do programa do SERFHAU (Servigo Federal de Habitagdo e Urbanis-
mo) eram pegas meramente ornamentats, que quase nio lograram efeitos na realidade, e
serviam exclusivamente para a captagio de recursos externos do Estado, da Unifo e de
bancos internacionais.

No Brasil ja foram tentados os mais variados tipos de planos e que o resultado
da maioria, se nio da totalidade, tem sido muito aguém do tempo, do dinheiro e do
esforco despendidos na elaboragio destes planos. Fracassaram os planos simplérios,
como fracassaram os requintados e complicados tecnicamente. Plano “pacote”, elabora-
do por técnicos, as vezes até contratados - como pacote - em escritdrios privados sem
qualquer envolvimento da prefeitura, apenas para atender a le1.'®

Os municipios sempre tiveram competéncia pata elaborar planos urbanisticos
e implementa-los. Poucos, no entanto, estabeleceram um processo de planejamento per-
manente. Muitos fatores contnbuem para dificultar a implantagdo desse processo, tais
como a caréncia de meios técnicos de sustentagio, de recursos financeiros e de recursos

"8 Luiz Reinaldo de Azevedo Cardoso, Plano Diretor e infra-estrutura urbana, Revista Cepam,
Ano I, n° 2, abr./jun. 1990, p. 26.

' Antonio Carlos Robert Moraes, Meio Ambiente e Ciéncias Humanas, Edit. Hucitec, 1994, p. 24.
20 Flavio Villaga, Plano Diretor Hoje, Rev. Cepam, Ano I, n° 2, 1990,p. 22s.
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humanos, bem assim certo temor do prefeito e da Cimara de que o processo de plane-
jamento substitua sua capacidade de decisio politica e de comando administrativo.

Deve ser enfrentado finalmente a questdo de como criar as condi¢des instituci-
onais permanentes que permitem o tratamento ojetivo-centifico € 20 mesmo tempo demo-
eratico-participative da dinamica urbana, com todas as suas contradi¢es e inter-esses anta-
gbnicos, levando estes a um compromisso viavel e sélido. Os Planos Diretores precisam
de um forte embasamento técnico, mas devem ser também - € 1550 seria a grande inova-
¢do - legiimados pela sociedade a qual deve ser aberto a possibilidade de participar em
audiéncias, discusses tematicas, formulagio de preferéncias, etc. Um plano diretor rea-
listico contém necessariamente aspectos estruturais que representam os interesses mais
agudos sentidos pela coletividade. Ele ndo é somente um produto cientifico, mas um
termo de compromisso, um empreendimento politico.

E importante frisar que as exposigdes acima fettas tratam o instrumento do
plano diretor do ponto de vista ideal-tedrico. A realidade na grande maioria dos peque-
nos e médios municipios é diferente: eles n3o possuem condi¢des técnicas de elaborar
esses planos urbanisticos. O planejamento como processo ainda ano se tornou um fator
estavel no desempenho didrio das admintstragbes locais. E essencial, no entanto, que
haja compatibilidade entre o cariter dos estudos “externos” e a capacidade da equipe
permanente da prefeitura, de programar e realizar a sua atualizagio periddica.

Quando foram realizadas reunides e ou audiéncias piblicas com o objetivo de
apresentar as propostas do plano diretor para a populagio, os técnicos muitas vezes
ficaram entre si por causa da falta de interesse ou até compreendimento da importancia
desse diploma urbanistico-legal. Especialmente nas pequenas comunidades no interior
ndo existe nenhuma “tradigdo participativa” no sentido de que a populagio realmente
retvindica a consideracido dos seus interesses. Normalmente constata-se a falta de uma
clara defini¢io institucional de um “planejamento estratégico” e de suas vinculagGes
obrigatérias com o planejamento setorial (saide, educagio, transporte, obras, desenvol-
vimento industrial, social, etc.). Muitas vezes inexiste um sistema de circulagio e trans-
portes que prevé um articulagio das varias partes do espaco urbano e rural.'®

Em mutas cidades o uso do solo no perimetro urbano e na zona de extensio
urbana esta quase fora do controle da prefeitura, que nio fiscaliza com o devido rigor o
cumprimento das por parte dos novos empreendimentos imobiliarios, do comércio, das
pequenas inddstnas e postos de gasolina. O poder publico local, muitas vezes, apenas
reage e tenta remediar e mitigar os efeitos de mudangas macroecon6micas e sociais, que
se manifestam em ocupagdes clandestinas nas margens dos nucleos urbanos, negocia-
¢Oes intransparentes de empresas estatais junto aos governos estadual e federal que nem
sequer informam os 6rgios politicos municipais sobre novos projetos, investimentos e
obras (CEEE, Petrobras, Eletrosul).

Na elaboragio do seu plano diretor, os municipios no podem trabalhar isola-

2! Para José Afonso da Silva, a causa principal pelo fracasso dos planos diretores de desenvolvi-mento integrads
(PDDIs) nos anos 70 foi a exigéncia de que o plano devia integrar os setores economico, social, fisico-
territorial e institucional; isto sofisticou de maneira demasiada o processo de planejamento urbanistico
municipal, onde até hoje esta faltando uma “tradi¢do planejadora” que pudesse servir de suporte 2
implementagio de um plano mais sofisticado; cf. Direito Urbanistico Brasileiro, 1981, p. 125s.
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damente como se fossem awtdrguicos, eles t€m que definir a sua situagdo levando em
conta uma série de fatores apontados pelas legislagdes do seu Estado e até da Unido,
especialmente as exigéncias estabelecidas nos planos regionais do nivel governamental
superior. Nesse contexto, faz se necessanio também a intensificacio da cooperagio intermin-
nipal, muitas regulamentagSes nos planos Jocais se tornam indcuas se elas nio foram
compatibilizadas com os planos dos municipios vizinhos (areas de recreagio ao lado de
distritos industriais, dreas de mananciais perto de aterros sanitarios).

Um processo de planejamento sé sera eficiente se baseado na realidade e nas ten-
déncias econdmicas e sociais do municipio, cujos rumos dependem muito de fatores exter-
nos a administragéo local, como a situa¢io macroecondmica do pais e as decisdes da inici-
ativa privada; as condigGes do espago fisico, geografico, climatico e geoldgico e a realizagio
de obras e programas dos governos estadual e federal para o desenvolvimento da regido.

A elaboragio de um plano diretor exige nada menos do que o levantamento de
todos os dados relevantes do municipio relacionadas as suas condi¢es fisicas-geoldgi-
cas (guas, solos, clima), biologicos-ambientais (vegetagio, fauna), economicos-sociais
(renda da populagdo, escolaridade). Realizado este “inventario”, os agentes técnicos e
politicos do municipio devem diagnostica-los, e tragar uma determinada “diregdo” (pla-
no diretor!) para onde pode e deve caminhar o desenvolvimento da cidade, seus arredo-
res e sua regido rural. Na base dos dados cientificos das diversas areas terdo ser respon-
didas a pergunta qual seja a vocagio natural-histdrica do municipio: agricultura, agrope-
cudria, extragio de minérios, industria, comércio, prestacio de servigos, turismo? Enz gue
diregdio 0 municipio deve evolutr considerando se a qualificagdo e as expectativas da sua populapio?

Destarte, o Plano Diretor é um todo unificado que constitui a espinha dorsal
do desenvolvimento do Municipio. E muito mais que um mero projeto, cuidando-se de
um elenco de diretrizes as quais necessariamente terdo de se alinhar as iniciativas urba-
nas. Arquitetos, urbanistas, socidlogos, juristas, economistas e ecologistas deverio ser
consultados para a sua elaboragio. Por fim, feitos os diagnésticos das necessidades e
expectativas, cabera a definicio de diretrizes programaticas com prioridades para os
investimentos publicos.'#

Muitos aspectos de um planejamento integrado (espacial, setorial) ndo podem limi-
tar-se 20 tertitorio de um municipio s6. Nesse contexto surge a adogio da »zroregido como
unidade de analise e interveng3o, 0 que permite uma integragio da agdo governamental em
nivel subestadual, viabiliza o provimento de certos equipamentos publicos e servigos (usinas
de lixo, hospitais, manutenc¢io de estradas) que exigem um tamanho minimo de atributos
econémicos e demograficos e permite uma maior integracio urbano-rural '

Nio ¢é possivel dissociar o espago urbano do rurdl, visto que existem relagGes
de estreita interdependéncia e complementaridade entre os dois. A cidade polariza as
atividades do municipio como um todo: o espago urbano se expande através de sucessi-
vos avangos sobre o espago rural.

2 Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 259.
13 Cf. Joel Souto-Maior, A problematica da coordenag o, cooperagio e planejamento intermunicipais

no Brasil, Rev. de Administragio Municipal (RAM), n° 204, 1992, p. 54s.
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Ainda ndo foram desenvolvidos mecanismos eficientes para a compatibiliza-
¢do dos planos diretores de municipios vizinhos. Iniciativas nesse sentido dependem
quase exclusivamente da boa vontade dos prefeitos de municipios limitrofes. Onde nio
houver uma aproximaco pessoal dos protagonistas da politica local, os planos de zone-
amento e desenvolvimento sio estabelecidos numa maneira isolada.

Depois do processo demorado da elaboragio da proposta de um plano, a sua
alteragio pela Camara, nova remessa para as secretarias da prefeitura, quase nfo existe
mais espago para adaptagSes posteriores com os dispositivos do plano do municipio
vizinho. Essa situacio é capaz de levar a graves impasses como o seguinte: um municipio
quer fomentar o seu potencial tutistico enquanto o outro estd planejando a implantagio
de um distrito industrial ou um depdsito de lixo ao lado de areas de prote¢io ambiental.

Esses conflitos de interesse devem ser dinmidos nos moldes institucionais de
cada microregido, com a assessoria da respectiva Associagio Intermunicipal da Famurs.

O Plano Diretor ou a Lei de Diretrizes Gerais de Ocupagio do Ternitério deve
contemplar os seguintes aspectos importantes para a defesa, recuperacfo e conservagio
do meio ambiente e dos recursos naturais locais:***

1. Estrutura Econdmica

O plano diretor deve indicar as formas de insercfio do municipio na economia
regional, e as atividades econdmicas a serem incentivadas bem como aquelas a serem
inibidas, adequando-as a preservagio do meio ambiente, a exemplo da atividade indus-
tral, agropecuaria e turistica:

-definigfo de diretrizes para o parcelamento do solo urbano (observando a Let
Federal 6.766/79 e Lei Estadual 10.116/94)

-defini¢fo das areas de expansio urbana, principalmente, para o uso habitacional,

-fixacdo de indices urbanisticos, como taxa de ocupagio dos lotes, coeficiente
de aproveitamento, afastamentos e altura das edificagdes;

-escolha de areas adequadas para zonas ou distritos industriais;

- adequar os investimentos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano
e rural, em especial quanto ao sistema viario, transportes, habitagdo e saneamento;

-efetivagdo das areas verdes definidas em planta, quando da aprovagio dos
loteamentos;

-definig¢io dos possiveis locats para disposi¢do final do lixo ou langamento dos
despejos urbanos e industriais e de residuos solidos toxicos no Plano Diretor ou na Lei
do Uso e Ocupagio do Solo (Documentos da Fepam pela aprovagio e fiscalizagdo de
industrias, distritos, zonas industriais e loteamentos).

2. Condig¢bes sanitarias

Refere-se a elaboragio de diagndsticos e propostas para melhoria das condi-
¢des sanitarias do municipio, principalmente, com relagdo a preservagio de mananciais
hidricos; local e forma de captagdo de igua para abastecimento publico; tratamento e

12 Cf. Governo do Estado de Sio Paulo, Referéncias Fundamentais de Meio Ambiente para Elabo-
1a-¢4o de Planos Diretores Municipais, Roteiro Orientativo, Sio Paulo, 1990; Fundagao Prefeito
Faria Lima, Centro de Estudos e Pesquisas de Administragio Municipal (CEPAM), Politica Muni-
cipal do Meio Ambiente, Sio Paulo, 1992, p. 81ss.
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despejo de esgoto doméstico e industrial; local e forma para disposigio final dos residu-
0s solidos urbanos e industriais. Em geral, observa-se uma insuficiéncia de investimen-
tos em saneamento basico, que se deve também a falta de prioridade politica (“obra em
baixo da terra niio da voto!”).

O plano deve prever a expansio e adequagio, ao adensamento populacional,
dos sistemas de sanemento supra referidos. (Relatorio sobre dguas interiores do Estado?
PublicagSes da Fepam a respeito; trabalhos da Corsan sobre abastecimento de dgua e
coleta de esgotos; Lei Estadual sobre a gestio dos residuos sélidos, 9.921/93)

3. Zoneamento Urbano

O zoneamento urbano consiste na reparticio da cidade e das areas urbanizaveis
segundo a sua precipua destinagdo de uso e ocupagio do solo. O zoneamento traz gran-
des vantagens como medida prévia do controle da poluigio; ele deve basear-se e diversi-
ficar-se segundo os usos de cada zona, para adequagio das exigéncias municipais as
diferentes areas e atividades da cidade e seus arredores e visar a correta localizacdo das
atividades poluidoras. O plano diretor deve fixar critérios para a delimitacio e o uso das
dreas de expansip wrbana ou urbanizaveis, que impegam a ocupagio das areas de mananci-
ais, de vegetagio nativa, etc.

A inclusio de critérios ambientais nos estudos de localiza¢io industrial, além dos
ja tradicionalmente adotados (acesso, infra-estrutura, mercado, mio-de-obra etc.) visa as-
segurar o uso racional dos recursos naturais do municipio e minimizar conflitos entre as
atividades industras e as demais urbanas e rurais, buscando-se um desenolvimento sustentado.

Previsio de normas que determinem a localizagio ideal para os estabelecimen-
tos poluidores, como derminados tipos de industrias, usinas, matadouros, curtumes etc.,
na Lei do Plano Diretor e na Let de Uso e Ocupagio do Solo. (Orient¢des da Fepam;
legislagdo: Decreto Federal 76.389/75, Lei Federal 6.902/80; existe lei estadual que res-
tringe as atividades industriais na areas de drenagem do rio Jacui??)

4. Areas sob protecio

Definir as carateristicas das areas consideradas como de relevante interesse
local - histérico, patsagistico, turistico ou de risco geoldégico -, prevendo que uma lei
disciplinara a sua utilizagdo. Podem ser criados pelos municipios reservas biologicas e
florestais, parques, estagdes ecoldgicas, areas de protegdo ambiental (APAs), areas de
interesse turistico, areas tombadas (Lei 6.902/81)

5. Erosio, inundagdes e assoreamento

Os fenémenos de erosio acelerada removem solos férteis em altissimos volu-
mes, além de provocar uma série de prejuizos econdmicos e ambientais. O controle de
erosio deve ser exercido tanto em nivel urbano, quanto rural, cabendo também ao Mu-
nicipio esse acompanhamento. O problema das inundages decorre de varios fatores,
que geralmente se somam, no sentido de impedir a livre passagem de dgua nos rios e
sistemas fluviais. De maneira idéntica a erosio, o controle também envolve os campos
preventivo e corretivo. O plano deve identificar as dreas de tisco para direcionar a execu-
¢do de programas e obras publicas e privadas.

Existem deficiéncias no sistemas de drenagem pluvial urbano, causando en-
chentes? As 4reas de varzeas estdo ocupadas por moradias (irregulares)? Houve assore-
amento nos rios pequenos da regido (enchentes, menos peixes?) A causa pode ser a falta
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de controle de empresas que dragam areia dos leitos. (Trabalhos sobre causas e efeitos
da erosio, Secretaria Estadual da Agricultura? Lei 6.766/79)

6. Licenga e impacto ambiental

Quando, no Plano Diretor, for estabelecida a execugio de grandes obras ou
empreendimentos, como por ex., a implantagio de distritos industriais, exploragdo mi-
neral, abertura de rodovias etc., faz se obngatdria a apresentagio, ao drgio ambiental do
Estado (Fepam), de um Relatério de Impacto Ambiental (RIMA), resultado de um res-
pectivo Estudo (EIA), para o licenciamento.

Fixacdo de diretrizes adicionais ao determinar a execugio do EIA, quando
julgadas necessarias pelas peculiaridades da obra e carateristicas ambientais da area (Re-
solugdo Conama 001/86, art. 5°).

7. Transporte coletivo

Considerando os varios tipos de transporte como 6nibus, taxi, carro particular
e bicicleta.

O USO DO ESTUDO E RELATORIO DE IMPACTO
AMBIENTAL (EIA-RIMA) EM NIiVEL MUNICIPAL

O EIA no Brasil € um instrumento orentador e fundamentador da decisio ad-
ministrativa que autoriza ou nio um empreendimento. O Art. 225, § 1, inciso IV, da Cons-
tituigdo Federal prescreve a todas as esferas do Poder Publico que “exijam, na forma dales,
estudo prévio de impacto ambiental pata instalagio de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, a que se dara publicidade”.

Essa /e, a qual o texto constitucional se refere, ainda nfo existe no plano fede-
ral. A grande maioria dos estados federados, por enquanto, também nfo possui legisla-
¢do propra pertinente sobre o EIA/RIMA. Alguns municipios grandes produziram
normas locats sobre o Estudo de Impacto Ambiental na sua seara (assim, por exemplo,
os projetos de Codigos Ambientais das cidades de Macei6 e Sio Paulo).

O diploma normativo fundamental sobre o EIA/RIMA continua sendo uma
Resolugdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), editado em 1986, ainda
antes da reforma constitucinal. Sem poder aprofundar o assunto nesse contexto, vale
ressaltar que o Conama representa apenas um 6rgio administrativo de consulta da Pre-
sidéncia da Republica. Portanto, as suas “resolu¢des” - cuja constitucionalidade hoje ja
esta sendo questionada'® - se dirigem aos 6rgios da administragio federal e ndo podem
determinar procedimentos administrativos aos érgios estaduais e municipais - nem uma
Jef federal o poderial -, 0 que contraria a sistemitica constitucional vigente no Brasil."
Os 61gios de defesa ambiental dos estados, contudo, aceitaram de trabalhar com a Reso-
lucio Conama 001/86.

1% Cf. Paulo A. Leme Machado, Direito Ambiental Brasileiro, 5. ed., Edit. Malheiros, 1995, p. 77s.
15 Cf. Tara Verocai Dias Moreira, Avaliagio de Impactos Ambientais no Brasil: antecedente, situa-
Ao atual e perspectivas futuras, in: MAIA, 1993, n. 0331, p. 3.
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O seu Art. 1.° considera como impacto ambiental “qualquer alteragdo das pro-
priedades fisicas, quimicas, e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma
de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente,
afetam: a saude, a seguranca e 0 bem-estar da populagio; a biota; as condigdes estéticas
e sanitarias do meio ambiente; a qualidade dos recursos ambientais”.

Alistagem do Art. 2.° da Res. 001/86 limita-se quase exclusivamente a grandes
projetos e attividades publicos e privados;'”
estritamente industriais (inciso XIII) se referem a planos. Fora disso, o EIA aindanio é
exigido para planos, programas e a propria ordenagio do territorio, deixando uma lacu-

apenas os distritos industriais e as zonas

na sobre os efeitos cumulativos e sinergéticos.'”® No entanto, os 6rgdos ambientais po-
dem usar as mesmas técnicas e procedimentos para apreciar outros planos e programas
de desenvolvimento.

Segundo o Art. 5.° da Resolugdo 001 de 1986 o EIA deve contemplar as alter-
nativas tecnoldgicas e de localizagio do projeto, avaliar os impactos ambientais nas fases
de implantacio e operagio da atividade, definir os limites geograficos e considerar a
compatibilidade de outros planos e programas governamentais da area de ser afetada
pelos impactos do projeto. No entanto, sdo notdrias as deficiéncias das estruturas orga-
nizacionais dos rgdos ambientais e entidades afins para a participagio eficaz no proces-
so do EIA. Ainda falta experiéncia de coordena¢io desse tipo de trabalho, o conheci-
mento dos métodos do Estudo de Impacto Ambiental, técnicas de pesquisa e previsdo
de impactos ambientais e a capacidade de promover a integragdo das diferentes discipli-
nas. Ha ainda outras questSes associadas aos custos e a duragéo dos estudos, além da
caréncia de dados primarios, que interferem diretamente na qualidade dos estudos.'?

O Art. 251, V, da Constituigdo gaicha reza que incumbe ao poder publico

271 - Estradas de rodagem com duas ou mais faixas de rolamento; II - Ferrovias; III - Portos e
terminais de minério, petréleo e produtos quimicos; IV - Aeroportos, conforme definidos pelo
inciso I, artigo 48, do Decreto-Lei n. 32, de 18.11.66; V - Oleodutos, gasodutos e minerodutos,
troncos coletores e emissatios de esgotos sanitarios; VI - Linhas de transmissio de energia elétrica,
acima de 230kV; VI - Obras hidraulicas para exploragio de recursos hidricos, tais como: barragem
para fins elétricos, acima de 10MW/ de saneamento ou de irrigacio, abertura de canais para navega-
¢io, drenagem e irriga¢o, retifica¢io de cursos de agua, abertura de barras e embocaduras, trans-
posigdo de bacias, diques; VIII - Extra¢ao de combustivel fossil (petréleo, xisto, carvio); IX -
Extragdo de minério (incl classe II, Cod. de Minas);, X - Aterros sanitarios, processamento e
destino final de residuos téxicos ou perigosos; X1 - Usinas de geragio de eletricidade, qualquer que
seja a fonte de energia priméria, acima de 10MW, XII - Complexo e unidades industriais e
agroindustriais (petroquimicos, siderirgicos, cloroquimicos, destilarias de lcool, hulha, extracio e
cultivo de recursos hidricos; XIII - Distritos industriais e zonas estrita-mente industriais - ZEIL
XIV - Exploragic econémica de madeira ou de lenha, em areas acima de 100ha ou menores,
quando atingir 4reas significativas em termos percentuais ou de importancia do ponto de vista
ambiental; XV - Projetos urbanisticos, acima de 100ha, ou em areas consideradas de relevante
interesse ambiental a critério do IBAMA e dos 6rgaos municipais e estaduais competentes; XVI -
Qualquer atividade que utilize carvio vegetal, em quantidade superior 2 dez toneladas dia.

12 Sandra M. Pereira de Queiroz, Avaliagio de impactos ambientais: conceitos, definigSes e objeti-
vos, in: Juchem, Peno Ari (Coord.), Manual de Avaliagio de Impactos Ambientais (MAIA), TAP-
GTZ, Curitiba, 2. ed., 1993, n. 0310, p. 3.

1% Tara Verocai Dias Moreira, ob. cit., p. 4.

236 Carvio e meio ambiente



estadual exigir estudo de impacto ambiental com alternativas de localizagio, para opera-
¢io de obras ou atividades publicas ou privadas que possam causar degradagio ou trans-
formagio no meio ambiente, dando a esse estudo a indispensavel publicidade. O Projeto
do Cddigo Ambiental de Rio Grande do Sul (Arts. 202-218) prevé um capitulo sobre o
Estudo ¢ o Relatério de Impacto Ambiental. Entretanto, ele copia, sem nenhuma neces-
sidade juridica, quase literalmente os dispositivos e a metodologia do ETA/RIMA con-
cebido na Resolugio 001/86 do Conama. E de presumir que os elaboradores do projeto
tevem a intengio de manter a sistematica do EIA ja conhecida e aplicada por parte dos
o6rgios da administragio estadual.

O Municipio é o lugar geografico onde se materializam os impactos decorren-
tes de atividades modificadoras do meio ambiente, irradiando seus efeitos positivos e
negativos. No entanto, os municiptos dificilmente intetferem no processo da elaboragio
e avaliagdo de EIAs e RTMAs sobre projetos no seu territério. Na realidade, hoje sdo as
administragOes estaduais que assumiram a tarefa de ditar e analisar estudos e relatérios
de impacto ambiental; em cariter supletivo, isto compete ao Ibama. Todavia, nem os
6rgios estaduais de defesa ambiental tém recebido o aporte necessario de recursos fi-
nanceiros € humanos, com raras excegoes.'™

Mesmo que o respectivo 6rgio ambiental estadual aprove o licenciamento de
determinado empreendimento, a prefeitura local pode, independentemente, avaliar os
impactos do mesmo projeto e, se chegar a conclusio de que ele seja danoso ao seu meio
ambiente ou 4 sua populag¢io, havera de prevalecer a decisio da seara municipal.'* Tam-
bém em matéria do EIA/RIMA, inexiste um poder de revisdo dos atos dos municipios
pelos estados e pela unido.'*”

Vale ressaltar que os municipios nio sio excluidos do processo do EIA da
Resolugio 001/86. Ao determinar a execugio do EIA, eles podem - “quando couber”-
fixar as diretrizes adicionais que forem julgadas necessarias pelas peculiaridades do pro-
jeto e carateristicas ambientais da drea, (Art. 5.°, paragrafo unico) e, a0 mesmo tempo,
estdo sendo exortados a fornecer as instrugdes adicionais que se fizerem necessarias
(Art. 6.°, paragrafo unico).

No entanto, as prefeituras, na pratica, ainda estio quase excluidas do processo
da elaboragiio e avaliagio dos EIAs sobre projetos e atividades nos seus territdrios. A
grande maioria das administra¢des locais ndo possuem as minimas condi¢Ses materiais
de acompanhar ou questionar esse procedimento sofisticado, que fica sob o controle
exclusivo dos érgios ambientais estaduais e/ou federais.

As prefeituras na 4rea de estudo ainda nio estabeleceram um sistema préprio de
avaliagio dos impactos ambientais de projetos privados ou publicos, deixando a elabora-
¢io e apreciagio dos EIAs/RIMAs aos plenamente aos cuidados da Fepam e do IBAMA.

¥ Juchem, Peno Ari, Algumas possibilidades e perspectivas para a avaliagdo de impactos ambientais
em nivel municipal, Revista de Administragao Municipal (RAM), n. 204, 1992, p. 80.

! Juchem, ob. cit., p. 81.

12 ¥idis Milaré/ Antonio Herman V. Benjamin, Estudo Prévio de Impacto Ambiental, Edit. RT,
1993, p. 36s.
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Inicialmente, os municipios da regiio carbonifera deveriam preocupar-se com a avaliar os
impactos ambientais de suas proprias atvidades, sobretudo os servigos publicos relaciona-
dos ao deposito final do lixo, do escoamento e tratamento do esgoto, o seu sistema viano,
o parcelamento do solo e o zoneamento do seu ternitorio. Nisso, a experiéncia dos EIAs/
RIMAs estaduats constitui referéncia importante para a identificagio de muitos pontos
que poderiam ser aperfeicoados na regulamentagio do instrumento, tanto nas exigéncias
feitas a0 empreendedor quanto nas metodologias de analise.'?

Por 1550, sena de grande utilidade a formagio de grupos de trabalho dentro da
seara da administragdo municipal, que nio estejam subordinados a nenhuma secretaria
especifica e dotadas do apoio incondicional do prefeito, cuja vontade politica sempre é
fundamental para a implementagio de medidas de planejamento e controle ambiental.

PARTICIPACAO POPULAR
NA PROTECAO AMBIENTAL LOCAL

Hoje existe uma concordéncia universal sobre a importincia da participagio ati-
va da populagio na defesa do “seu” meio ambiente. Experiéncias em outros paises prova-
ram que o Poder Publico normalmente desenvolve maiores atividades na drea da defesa
ecologica somente quando os cidadfos atingidos cobram essas atitudes dos governantes.
Mostrou-se também que o imenso problema da “nio aplicagio™ das leis apenas pode ser
superado pelo habitantes de cada cidade e regido que devem exigir um maior desempenho
dos dérgios publicos na fiscalizagio do cumprimento das normas ambientais. Para agir
dessa forma é indispensavel uma maior conscientizagio do povo sobre as questdes relaci-
onadas a questdo ambiental e sua importancia para sua propria saide e qualidade de vida.
O mstrumento para chegar num certo nivel de consciéncia ecolégica é a educagido ambiental,
salientada pela prépria Constitui¢do Federal no Art. 225§ 1, VI

Os governos municipais devem ser pressionados a tomarem medidas ativas
pelo ambiente local; somente nesse nivel estatal mais baixo da Federagio brasileira pare-
ce possivel o estabelecimento de uma certa “consciéncia ecoldgica publica” que pode se
manifestar através de protestos, peticOes e na decisio de voto nas eleigdes. Os grupos
ambientalistas possuem a importante fungio de levar para a discussio publica - especial-
mente as midias local - assuntos relacionados a preservagio dos recursos naturais.

Nas palavras de Ramos de Aguiar, a cidadania ambiental, por suas lutas, inscre-
vera, progressivamente, novos diteitos na vida social e forgard os poderes piblicos a
respeitar normas que eles mesmos editaram. Esses resultados nunca virdo sob a forma
de dadiva. Serdo duramente conquistados pela eficicia da cidadania ambiental organiza-
das. Por 1550, cabe a0s movimentos sociais organizados conquistar espagos politicos nos
érgios de planejamento municipal, nos conselhos especificos e em toda comissio per-

' Ana Licia Ancona/ Luis Octivio da Silva, Parametros para regulamentagio dos Estudos de
Impacto a nivel municipal, in: Questao Ambiental Urbana - Cidade de Sio Paulo, Prefeitura do
Municipio de Sio Paulo, Secretaria do Verde e do Meio Ambiente, Sio Paulo, 1993, p. 506.
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manente ou provisoria que trate de problemas importantes para a quahdade de vida e do
meio ambiente. E a concretizagio municipal dos direitos constitucionais."*

Por outro lado, a participagio, mesmo no plano local, pressupde por parte dos
agentes envolvidos uma certa capacidade de reflexio, de andlise e de proposi¢io que seja
abrangente em relagio aos destinos daquela sociedade. E essa ¢ a contrapartida proble-
matica do processo de participagio em nivel local - é a possibilidade de ele esgotar-se nas
demandas imediatistas, quer dizer, o asfaltamento da rua, a iluminagéo, a abertura de
uma galeria de aguas pluviais, questSes muito concretas, importantes para a vida cotidi-
ana da populagdo, mas que ndo esgotam nem questionam os fundamentos dos proble-
mas que cercam essa mesma vida cotidiana.'”

Em 1994, a Secretaria Municipal de Planejamento de Charqueadas realizou
um plebiscito no bairro Vila Piratini, no qual 70% da sua populagio votou contra a
crescente instalagio de pequenas industrias e comércios no local. Essa abertura de
canais de parti-cipagdo popular visa aumentar a legitimidade e a aceitagdo das decisdes
tomadas pela prefeitura.

Em Charqueadas também existe o “Movimento Ecolégico Pré-Natureza-
MEPN”, uma associagio ambiental com 23 membros, todos de nivel académico. O
MEPM, em acordo com a prefeitura, esta lavrando “Autos de Infracdo a Legislagio
Ambiental”, como adverténcia s pessoas que cometeram delitos contra o meio ambien-
te, como a caga ou captagio de animais silvestres; até agora niio houve nenhum caso de
reincidéncia. Ela também atende aos pedidos de erradicagio de arvores no perimetro
urbano, avaliando a justificativa do pedido 2z foco. Assim, existe uma colaboragéo fértil
entre a ONG e a prefeitura que usa o &rowp-how dos membros do grupo para facilitar o
seu proprio trabalho. Essa colaboragdo do MEPM, no entanto, até agora nio foi “ofict-
alizada” de maneira que nfo existe nenhum tipo de credenciamento junto a prefeitura
ou outros 6rgios ambientais. Houve somente um consentimento por ambas as partes
que a prefeitura vai orientar as suas decisdes nas manifestacOes (autuagées) do MEPN.*

Em Arroio dos Ratos, segundo as palavras do secretario Municipal de Saude e
Meio Ambiente e do Vice-Prefeito, ndo existe nenhum grupo ou associagio da socieda-
de civil com a finalidade de proteger o meio ambiente."”’

CONSELHOS MUNICIPAIS
DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE

Uma forma de abrir o caminho para uma maior participagio popular na gestio
ambiental do Municipio e 2 institui¢io de um Conselho Municipal de Defesa do Meio

*Roberto Armando Ramos de Aguiar, Direito do Meio Ambiente e Participagio Popular, IBAMA,
Brasilia, 1994, p. 36, 76.

15 Luis Henrique Proenga Soares, Gestio municipal - participagio, in: A Nova Constituigao Paulista
- Perspectivas, Cepam/Fundap, 1989, p. 139.

% Entrevista com Geraldo Valim, presidente do MEPN, 31/1/95, em Charqueadas.

137 Entrevista no dia 1/2/95, contato através da sub-secretaria Ester.
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Ambiente (siglas comuns: Codema ou Comdema). Nos ultimos anos circularam no Bra-
sil varios guias e modelos a respeito da criagdo desses conselhos produzidos por institui-
¢6es como o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal IBAM), o Centro de Es-
tudos e Pesquisas de Administragdo Municipal (CEPAM-SP), a Secretaria do Meio Am-
biente da Unido(SMA), entre outros.

A respeito da composi¢do de um Codema, existem modelos diferentes. A ten-
déncia geral da composigio dos conselhos de defesa ambiental nos trés niveis da federa-
¢ao brasileira (Conselho Nacional-Conama, Conselhos Estaduais existentes em quase
todos estados brasileiros, conselhos locats) e a “bipartigdo”, 1sto quer dizer a concessio
de quotas iguais de integrantes da parte do poder publico (secretarias do executivo,
vereadores/deputados, representantes das outras esferas como Policia Militar, Ministé-
rio Publico, Ibama) e da sociedade civil organizada. Este é o modelo adotado pelo Esta-
do do Rio Grande do Sul na sua recente Lei 10.330/94, Art. 8°.

Alguns modelos defendem até uma “tripartigio”, apontando para a subdivisdo
em um nimero igual de representantes de orgios governamentais, entidades civis e
movimentos ambientais.’*®

Para defender os interesses da sociedade civil organizada, podem fazer parte
do Conselho representantes das associagSes profissionais como dos engenheiros, arqui-
tetos, jornalistas, sindicatos mais expressivo, as universidades da regio, associagbes mu-
nicipais € o Ministério Pablico, que exerce uma fungio especial, sendo, a0 mesmo tem-
po, orgio estatal e defensor dos interesse da sociedade.

Os movimentos ambientais da regido possuem um papel importantissimo, cola-
borando numa maneira critica, mas construtiva, na tomada de decisGes que influenciam a
qualidade do ambiente local. Em municipios onde existem poucos grupos ou movimentos
ecoldgicos ou filantrépicos, esse lugar deve ser preenchido por cidadio singulares de notd-
rios conhecimentos no ramo da ecologia como professores, Cientistas, intelectuas, etc.

Segundo todas essas propostas um CODEMA deve participar no planejamento
das atividades que possam ter por conseqiiéncia significativos impactos no meio ambiente
local bem como fiscalizar a implementagio e execugdo dessas medidas. Os membros do
conselho devem acompanhar a elaboragio do plano diretor municipal, contribuir pela
identificago, classificacio e documentagio dos diferentes potenciais poluidores no terri-
tério do municipio, propor a delimitagdo de areas de preservacio ecoldgica, propor pa-
drdes e parametros de emissdes liquidas e gasosas para a dgua e o ar e se manifestar sobre
o andamento de processos destacados de licenciamento de atividades poluidoras.

Além disso, propde-se que o Codema tenha o direito de convocar, indepen-
dentemente, audiéncias pablicas sobre projetos de repercussdo publica que possam in-
fluenciar negativamente a qualidade de vida dos municipes, elaborar programas de edu-
cagdo ambiental, informar a populagio sobre a importancia e o conteddo concreto da
legislagdo ambiental dos trés niveis governamentais e fomentar a criago de grupos e
associa¢bes de cunho ambientalista. Finalmente, segundo esses modelos, deve incumbir
aos 6rgios colegiados o fortalecimento da colaboragio intermunicipal na prote¢io am-
biental (formagio de consdrcios, criagdo de 4reas transfronteiri¢as de protegio ecologi-

1% Bahia: Art. 213, § 1.° Constitui¢io Estadual (CE); Mato Grosso: Art. 267 CE; Paraiba: Art. 230 CE.
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ca) e o estabelecimento de uma verdadeira cooperagio entre os 6rgaos do municipio e as
administragdes do Estado e da Unifio (contatos pessoais).

As propostas, no entanto, contém também itens duvidosos que visam atribuir
a0s Conselhos locais fungdes e responsabilidades exageradas e pouco viaveis na pratica.
Fot sugerido que os Codemas - seguindo o exemplo do Conama -deviam ter a compe-
téncia para deliberar sobre padrSes e parametros de emissdo de efluentes, gases etc.,
decidir, em grau de recurso, sobre multas lavradas pela administragio ou o embargo de
obras e exigir independentemente a elaboragio de Estudos de Impacto Ambiental (E1As)
bem como “ter a ultima palavra” sobre a aprovagio ou a rejei¢do dos resultados dos
respectivos Relatérios (RIMAs). (O melhor exemplo de competéncias tdo abrangentes e
a Lei Municipal 7.447/90 de Curitiba, Arts. 30 § 2, incisos 1-3.)

Em geral, podemos observar a intengdo de elevar o Conselho Municipal de
Meio Ambiente para ser um “superdrgio” na area da prote¢io ambiental, a ser o “orga-
nismo supremo’ da politica ecoldgica local. Estes anseios, porém, nio acham respaldo
legal no sistema juridico-constitucional brasileiro. Ndo é possivel transferir todas as atri-
bui¢des do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama) para a seara local.'”

E importante ressaltar que um Conselho Municipal de Defesa Ambiental nio
deve ser sobrecarregado com atribuigbes que fogem da sua capacidade institucional.
Temos de perguntar se existe congruéncia entre o tamanho das suas fungdes e a exequi-
bilidade pratica das mesmas. Certas incumbéncias exigiriam para a sua realizagdo um
apatelho administrativo de mator envergadura, com integrantes dotados de conheci-
mentos cientificos (criagio de comissdes setoriais).

Nessa altura, o Codema corre também o risco de entrar em choque com o
prefeito e a Camara Municipal. Vale ressaltar, no entanto, que o Conselho Municipal do
Meio Ambiente é por sua natureza um 6rgio consultivo de assessoramento do executivo
local a qual nio cabe desprestigiar constantemente as decisdes do prefeito e assim criar
um tipo de “oposigio ecolégica permanente” dentro da propria administragio.

Um conselho com tal intengéo setia condenado ao fracasso total, visto que ele
depende na sua composi¢io da propria prefeitura. Isto ndo quer dizer que o 6rgio seja
obrigado a homologar ou aprovar todas medidas do governo local na integra, muito pelo
contrario. A sua critica, contudo, deve se desenvolver numa maneira construtiva e racio-
nal, refutando as manifestagBes de protagonistas com interesses politicos proprios que
usam o palco do conselho para uma auto-exibi¢io de cunho demagdgico.

Também € ilusério a idéia que o Codema de uma cidade pequena ou média
vai ter sessGes mais freqiientes do que uma vez por més, visto que cada um dos seus
integrantes tém outros compromissos profissionais e pessoais. A experiéncia ensina
que logo depois da criagido de conselhos ambientais locais costuma diminuir conside-
ravelmente o interesse dos seus integrantes em se reunir e discutir. A participagio dos

¥ Atualmente o CONAMA esta sendo questionado pela incerteza da sua legitimidade para emitir
normas juridicas. Parte da doutrina considera as suas “resolugdes” de representarem atos admistrativos.
Nesse caso, é duvidoso se eles podem delimitar diteitos do cidadio (nesse caso, o direito de propri-
edade dos donos de fabricas, terrenos, etc.) Critica-se, que, na verdade foi criado um tipo de “parla-
mento ecolégico paralelo”, que assumiu até atribuigSes reservadas ao Parlamento.
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representantes de orgios estaduais e federais geralmente nio se realiza de maneira
estavel e permanente.

Levando em conta essas fraquezas institucionais, se apresenta bastante reduzi-
da a capacidade real dos Codemas para desenvolver trabalhos académicos e cientificos
de maior envergadura. Os conselhos até agora mstituidos se mostraram dificilmente
capazes de cumprr tarefas exigentes e “sofisticadas” como a elaboracio de padrdes
técnicos de emissio, pardmetros de qualidade ambiental local e a avaliagdo de projetos,
planejamentos bem como os Relatérios de Impacto Ambiental dos mesmos. Nas cida-
des pequenas e médias os conselhos ambientais dificilmente vio desenvolver trabathos
mais profundos devido a falta e membros especializados na area.

A criagdo de Conselhos Municipais de Defesa Ambiental é capaz de criar um
palco de publicidade, tornando mais transparente os mecanismos e procedimentos tra-
dicionais de decisdo sobre a alocagdo de industrias, manobras de empresas imobiliarias,
planos do setor energético, as “propostas” de empreiteiras na decisdo sobre s obras
publicas, entre outros interesses subalternos que estdo acostumados de fazer valer a sua
influéncia perante os protagonistas da politica local.

A capacidade da sociedade civil para desempenhar uma verdadeira participa-
¢do nas decisdes que influenciam a qualidade do meio ambiente local costuma variar
consideravelmente em cada regido. Ha lugares onde a grande matoria da sociedade ainda
ndo tém condi¢Ses de acompanhar as decisGes do poder pablico, em virtude da tradi¢io
paternalista, do analfabetismo ou da miséria de grandes partes da populagio que estio
na luta pela sobrevivéncia fisica.

Em muitas cidades o primeiro passo seria aumentar as chances de participagio
mediante medidas informativas, campanhas educacionais, criagio de foros de discussio
etc. E necessirio também transmitir a uma grande parte da populagio um certo respeito
com a natureza e que determinados comportamentos prejudicam o meio ambiente e
pbem em risco indiretamente a prépria qualidade de vida, como a disposi¢io de lixo na
natureza, o despejo de dleos, tintas e graxas nas pias e privadas, o uso da queimada para
“limpar” terrenos, etc. Nesse campo, 0 municipio tem de exercer um arduo “trabalho de
base” que logicamente deve ter seu foco principal nos jovens e criangas.

Ainda que encararmos a criagdo de conselhos municipais com muita simpatia,
deve ficar claro que a atribui¢io normativa no ambito do Municipio é da Camara dos
Vereadores, isto é a de regular a administragdo da cidade e a conduta dos municipes no que
afeta aos interesses no que afeta aos interesses locass. Ela atua com carater regulatorio e
genénico, elaborando as leis, ou seja, normas abstratas, gerais e obrigatonas de conduta,
fungio que se diferencia da do Executivo que pratica os atos concretos de administragio.

Quando as “deliberagbes” do Conselho Municipal de Prote¢io Ambiental se
himitam a propor determinadas medidas concretas, julgar certos projetos ou atividades
prejudiciais a0 ambiente local, etc., ou até decidem, em grau de recurso, sobre multas e
outras penalidades impostas pela prefeitura, eles se enquadram no conceito do ato admi-
nistrativo. Todavia, nfio se pode pensar em atribuir a0 Conselho o direito de emitir nor-
mas genéricas, do tipo das Resolu¢des do Conselho Nacional de Meio Ambiente (Cona-
ma), que estabeleceram em nivel nacional padrées de qualidade ambiental, parametros
de emissdes liquidas, gasosas, sobre residuos etc. A natureza dessas resolugdes até hoje
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foi pouco esclarecida; alguns autores da doutrina do direito ambiental sustentam até a
sua inconstitucionalidade.*®

Portanto, seria importante mtegrar as atividades do Conselho com o trabalho
da Camara de Vereadores; um Conselho nunca deve se torna em um tipo de “parlamen-
to ambiental paralelo”. O proprio prefeito e os secretinias devem tomar cuidado de néo
procurar somente o Conselho para discutir as questdes relacionadas ao meio ambiente e
saneamento basico. Tal comportamento excluiria o parlamento local eleito do processo
de solugio dos problemas ecolégicos.

Devia ser fomentada a criagio de uma comissdo parlamentar para assuntos rela-
cionadas a defesa e preservagdo do meio ambiente local. As potencialidades deste ins-
trumento parlamentar, de suma importincia nas Assembléias Municipais da Alemanha
(Gemeinderat), ainda nio foi suficientemente aproveitada nos municipios brasileiros,
onde somente poucas cidades f)ossuern comissGes das camaras locais que realmente
funcionam, discutem os problemas, propdem solugdes.

Uma vez constatado os pontos fracos dos conselhos ambientais locais implan-
tados até agora, e o fato que os Condemas nio sdo Orgios deliberativos que possam
integrar a estrutura constitucional de um Municipio

Devia ser analisado a possibilidade de criar um Conselho Regional de Defesa
Ambiental, que funcionaria na respectiva Micro-Regido da Famurs. Um Conselho desse
tipo certamente poderia contar com a presenca freqiente de representantes do governo
estadual, dos conselhos e organiza¢des de classe, das Universidades e dos outros mem-
bros da sociedade civil organizada. As suas deliberagdes podem servir de orientagio
para as prefeituras da regiio. As questdes limitadas ao territério de um sé municipio
poderiam ser debatidas separadamente em subcomisses para nio retardar no trabalho
do Conselho, visto que os maiores desafios e problemas ambientais possuem uma exten-
sdo regional com o manejo dos recursos hidricos, a poluigdo do ar, 0 uso de agrotdxicos.

As recomendagdes de um Conselho Regional certamente poderio contar com
uma aten¢io e estimagio elevada perante os orgios politicos e administrativos do Estado e
das entidades federais. J4 a atengfio por parte da imprensa sera incomparavelmente maior.

NORMAS DA LEGISLACAO ESTADUAL E FEDERAL
QUE TRATAM DO PAPEL DOS MUNICIPIOS
NA PROTECAO AMBIENTAL

A Lei Estadual gaicha 9.921 (27/7/93) sobre a gestio dos Residuos Solidos diz:

Art. 6° - Os planos diretores, bem como os demais instrumentos de politica de
desenvolvimento e de expansio dos municipios, deverdo prever os espayos adequados para
instalagio de tratamento e disposigio final de residuos sélidos urbanos.

Art. 14, § tnico - Os municipios, cujo territério abrigar fontes geradoras de

14 Veja Toshio Mukai, Direito Ambiental Sistematizado, 1992, p. 56, 108s.
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residuos perigosos, deverio manter cadastro atualizado das mesmas em seu 6rgdo muni-
cipal, a disposi¢io da comunidade.

Art. 18 - No prazo de 180 dias, a contar da publicagio do regulamento desta
lei, os municipios com mais de 50.000 habitantes deverio apresentar ao 6rgiio ambiental
do Estado projeto de sistema contemplando solugdo solugio locacional e tecnoldgica adequada, bem
COmMO cronggrama de tmplantacdo para o gerénciamento de residuos solidos urbanos, sob pena de
responsabilidade por dano ao meio ambiente.

§ 1° - Os demais munteipios campririo o disposto neste artigo no prazo de #» ano.

A Lei Gaucha do Lixo tentou cnar obrigagdes para os municipios, o que nio +e
possivel dentro do sistema da autonomia local no Brasil. A unica conseqiéncia do nio
cumprimento desse diploma legal por parte das prefeituras sera que elas ndo terdo acesso
a0s beneficios oferecidos pelo Estado ou serdo excluidos de programas especiais de apoio.

O texto do novo Cddigo Florestal do Estado do Rio Grande do Sul (Le1 9.519 de
21/1/92) quase nfio contempla a posigio e fun¢io dos municipios. Segundo seu art. 5,0
orgio florestal competente (Departamento Estadual de Recursos Naturais - DERN)
pode firmar convénios com pessoas juridicas de direito pablico (e privado), visando a exe-
cugdo da politica florestal do Estado.

O seu art. 25 reza que o Estado criara, mantera e estimulara, diretamente, ou
através de conténios com os municipios, hortos florestais, estagbes experimentais e jardins
botinicos, com assisténcia técnica voltada para a recuperagio, priotitariamente, das flo-
restas degradadas e para 2 implantagio de reflorestamento.

A nova Lei gaucha 10.330 de 27/12/94 que dispde sobre o Sistema Estadual de
Protegio Ambiental contempla os municipios na seguinte maneira:

Art. 3 - O Sistema Estadual de Prote¢io Ambiental - Sisepra - atuara com o
objetivo imediato de organizar, coordenar e integrar as agGes dos diferentes 6rgios e
entidades da administragio publica, direta ou indireta, estaduais e municipais, observados
os principios e normas gerais desta lei e demais legislagdes pertinentes.

Art. 4 - O Sisepra serd organizado e funcionara com base nos principios da
descentralizagio regional, do planejamento integrado, da coordenagio intersetorial e da par-
ticipagdo representativa da comunidade.

Art. 17 - Os municipios, pelas competéncias constitucionais, prestam servigos
publicos de interesse Jocal, preservam o meio ambiente em seu teritério e podem legis-
lar de forma supletiva e complementar, na area ambiental.

§ 1 - Os municipios, ao estabelecerem diretrizes e normas para o seu desenvol-
vimento, deverdo assegurar a preservagio, conservagio, recuperagdo e melhoria do meio
ambiente natural, urbano e rural;

§ 2 - Os municipios adotardo medidas no sentido de cumprir e fazer cumprir as
atividades, programas, diretrizes e normas ambientais;

A Lei Federal 6.902/80 estabeleceu as diretrizes basicas para o Zoneamento
das Areas Criticas de Poluicdo, que foram delimitadas ja no ano 1975 pelo Decreto
76.389. Os Municipios da regido-alvo do nosso Projeto fazem parte de uma dessas
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areas criticas por estar situado na Bacia Hidrogrdfica do Rio Jacui a qual se refere o Art.
8, inciso XII da Let 6.902.

Segundo o Art. 11 compete aos Municipios instituir esquemas de goneamento urba-

no € baixar normas lpcais de combate a poluigio e controle ambiental. Observe-se que ale:
nio prevé um simplesmente um zoneamento industral, mas que haja um planejamento
espacial do uso do solo #rbano e dentro dele zonas destinadas a atividades industrias
compatibilizadas com a prote¢io ambiental.
Art. 9 dalei determina que “o licenciamento para implantagio, operagio e ampliagio, de
estabelecimentos industrial, nas areas criticas de polui¢do, dependera da observancia do
disposto nesta lei, bem como do atendimento das normas e padrdes ambientais defin-
dos pelo Ibama, pelos organismos estaduais ¢ municipais competentes” (...).

E o Art. 10, paragrafo 3, acrescenta que além dos estudos normalmente exigf-
veis para o estabelecimento de zoneamento urbano, a aprovagio dessas areas sera prece-
dida de estudos especiais de alternativas e de avaliagdo de impacto , que permitam esta-
belecer a confiabilidade da solucio a ser adotada..

Na drea de estudo, podemos observar a debilidade ou até simples auséncia de
estruturas juridico-administrativas que permititiam concretizar e institucionalizar esse
planejamento em nivel estadual e, em cima de tudo, municipal; isto ja o que diz repeito
ao estabelecimento de zoneamento urbano “normal” (“estudos normalmente exigiveis”).e
muito mais em relagdo as areas criticas de poluigfo.

A Lei 6.803/80 pecou em nio fixar um prazo legal para a conclusio do zone-
amento urbano por parte dos municipios. A lei podia ter proibido expressamente a con-
cessio de licengas ambientais por parte dos 6rgios estaduais para instalages industriais
até o estabelecimento do zoneamento urbano. Dessa maneira, os municipios incapazes
de manter estruturas adequadas para a elaboragio de seu zoneamento , se interessados
pela industrializagdo teriam sido compelidos a procurar apoio técnico para a elaboragio
do seu planejamento urbanistico através de convénios.'*!

Ao 6rgio ambiental do Estado cabe aprovar a delimitagdo, classificagdo e im-
plantagio de zonas de uso estritamente industrial (Art. 10, I). Mas essas zonas industrias
nfo podem ser instituidas contra a vontade dos governos locais, sob pena da violagio do
principio da autonomia municipal. A “Oltima palavra” sobre essas zonas sempre esta
com os municipios; vale ressaltar, contudo, que as prefeituras e cimaras dificilmente
iriam contrariar as decisGes tomadas por parte do governo estadual , visto que a vontade
de atrair empresas criadoras de empregos e renda tributaria.

Seria importe também criar um mecanismo especifico de coordenagio dos
poderes locais abrangidos pela area critica de poluigdo. Os 6rgios estaduais competentes
{Secretaria de Saude e Meio Ambiente, Fepam) e a Associagio Micro-regional de Muni-
cipios (membro da Famurs) deverio atuar no sentido da criagio dessa estrutura.

No caso de Charqueadas, € importante frisar que o municipio, hi pouco tem-
po, esta fazendo parte da Regiio Metropolitana de Porto Alegre; isto significa que

“ Cf Gilberto d” Avila Rufino, Legislagio e Planejamento Ambiental no Estado de Santa Catarina,
in: Anais do III. Simpésio Nacional de Direito do Meio Ambiente, Sio Paulo, 1982, p. 82s.
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qualquer plano de zoneamento tem de passar aos crivos do érgio administrativo da
regido, a Metroplan.

O Cddigo de Minas (Decreto-Lei Federal 227 de 1967) instrumentou o 6rgio
federal (ONPM) com os poderes necessarios para a fiscalizagio e o controle ambiental
das exploragdes de jazidas de combustiveis fésseis solido (act. 5 classe IV Codigo de Minas),
conceito sob qual se enquadra a extragdo de carvio.

O titular da licenga de lavra é obrigando de - sob pena de caducidade da
autorizagio de pesquisa ou da concessio dalavra (Art. 6, ce ¢) - garantir a seguranga e
a salubridade das habitagGes, evitar o desperdicio das aguas e drenar as que pudessem
ocasionar danos e prejuizos aos vizinhos, e proteger e conservar os mananciais e fon-
tes (Art. 47, IX, X, XI e XII). Desde a sua promulgagio, essas disposi¢Ges quase fica-
ram inaplicadas.

Em 1990 o Conselho Nacional de Meio Ambiente editou a Resolu¢io 009/90
que estabelece normas especificas para o Licenciamento Ambiental de Extragdo Mineral
daclasse IV (carvio), entre outras. Estabeleceu-se um fluxograma de cooperagio entre
o DNPM e o respectivo 6rgio ambiental de cada estado. Cada empreendedor ficou
obrigado de apresentar um Plano de Controle Ambiental (PCA) para obter as licengas
necessarias (Prévia-LP, de Instalagio-LI e de Operagio-LO).

Essas medidas ja foram exigidas em 1982 pela Portaria Interministerial 917.
Segundo item I desse diploma as empresas mineradoras de carvdo devem apresentar
ao DNPM projetos sobre o tratamento de efluentes liquidos originados da drenagem
da mina e do beneficiamento do carvio, o transporte, manuseio, disposi¢io final de
(sub-) produtos ou residuos sélidos e a recuperagio da drea minerada.’*? Os Planos de
Controle Ambiental mencionados pela Res. O09/90 certamente nio podem ficar
aquém dessas exigéncias.

Um pressuposto pela concessdo da LP é a apresentagdo de uma Certiddo da
Prefeitura Municipal. Também nas outras fases do licenciamento e o controle do cum-
primento das suas exigéncias, os Municipios possuem o direito de acompanhar esse
procedimento. Segundo o Art. 23, inciso XI da Constitui¢do Federal compete aos Muni-
cipios “registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e explo-
ragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios”. O fato que os Municipios da
regiio carbonifera nio estdo integrados nesse processo se deve por grande parte a sua
falta de interesse e iniciativa.'®

O Municipio nio tem poder participativo no ato de concessio, que € exclusivo
da Uniido. Isso nio obsta, que as concessdes de recursos hidricos e minerais sejam acom-
panhadas e fiscalizadas pela prefeitura, promovendo junto ao poder concedente as me-
didas adequadas em caso de irregularidades. A exploragio pode ser feita em desacordo
com o estabelecido pelo 6rgido competente a0 deferir a concessio ou contrariamente ao

' Rufino, ob. cit., pp. 78ss.; ele alega: “Nio tendo o DNPM esxercido a atividade fiscalizadora prevista
no Art. 88 do Cédigo de Minas, as pessoas ditetamente lesadas podem eventuamente exercer o seu
direito de agio nio somente contra a empresa mineradora, mas também contra a prépra Unido”.
' Entrevista com Alberto Mueller, diretor no Departamento Nacional de Producio Mineral em
Porto Alegre.
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que dispde a lei. Assim, o Municipio passa a ter competéncia fiscalizadora, que ainda
precisam set definidas em lei regulamentar.'*

OUTROS PROGRAMAS E INSTITUICOES
QUE CONTEMPLAM A AREA DE ESTUDO
DO PROJETO SOB ASPECTOS

DE PROTECAO AMBIENTAL

O municipio de Charqueadas, desde 1994, faz parte da Regido Metropolitana de
Porte Alegre. Segundo o art. 5 da Lei Complementar 14/73 competem s Regides os
servigos comuns do saneamento basico, uso do solo, transporte e sistema viario, apro-
veitamento dos recursos hidricos e controle da poluigdo ambiental, entre outros.

A Metroplan, érgio administrativo da Regiao de Porto Alegre elaborou o Pro-
grama Técnico para o Gerenciamento da Regido Metropolitana de Porto Alegre PROTE-
GER) que inclui sub-programas pela elaboragéo dos Planos Diretores Municipais, o pla-
nejamento territorial de bacias hidrograficas e a gestdo de areas emergenciais como aqueles
oneradas pela mineragio, depésitos irregulares de lixo etc. Charqueadas devera se valer
desses programas, estabelecendo contato permanente com os técnicos da Metroplan.

O Programa Prd-Guaiba, cujos recursos provindos do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) ndo foram liberados durante anos, finalmente vai comegar
de ser implementado. Esse programa integra o Plano de A¢&es para o Controle da Polui-
¢io Industrial na Bacia do Guaiba, visando a elaboragio de um diagnéstico da poluigio
e o enquadramento das suas fontes na legislagdo vigente através de um plano de agdo
executado pela Fepam.

Esta previsto também a instala¢do de uma Rede de Monitoramento Ambiental,
visando o levantamento, acompanhamento e controle da qualidade e quantidade de agua
superficial e subterranea bem como dos recursos atmosféricos e, finalmente, o monito-
ramento do Uso e Ocupagio Territonal para chegar no conhecimento da situagio real
do ponto de vista biofisico e socioeconémico.

Além disso, pretende-se a criagio de um Sistema de Informagées Geograficas
(SIGPROGB), com o objetivo de cniar uma base de dados de apoio ao planejamento e
gerenciamento ambiental da bacia hidrografica inteira pelos indicadores principais do
sistema utilizados na sua avaliagio.

Finalmente, o Programa tem por meta a elaboragdo do Plano Diretor de Con-
trole e Administracio Ambiental da Bacia Hidrografica do Guaiba para identificar e
priorizar os projetos que constituirdo os Médulos sucessivos do Programa.

O Sistema de Manejo e Controle da Contaminagio por Agrotdxicos, desenvol-
vido sob a coordenacio da Emater, sera focado nas sub-bacias do Alto e Baixo Jacui,
enquanto a regido do nosso projeto ¢ situada no Médio Jacui.

4 Cf. Diomar Ackel Filho, Municipio e Pratica Municipal, Edit. RT, 1992, p. 61.
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CONSTITUICAO DO ESTADO

DO RIO GRANDE DO SUL: DISPOSITIVOS
SOBRE A PROTECAO AMBIENTAL

QUE SE DIRIGEM AOS MUNICIPIOS

Art. 13 - E competéncia do Municipio, além da prevista na Constitui¢io Fede-
ral e ressalvada a do Estado:

I - exercer o poder de policia administrativa nas matérias de interesse local, tais
como a prote¢io da saide, af incluidas a vigilancia e a fiscalizagdo sanitarias, e protegio
a0 meio ambiente, a0 sossego, a higiene e a funcionalidade, bem como dispor sobre as
penalidades por infragdo as leis e regulamentos locars;

V - promover a prote¢do ambiental, preservando os mananciais e coibindo
praticas que ponham em risco a fungio ecoldgica da fauna e da flora, provoquem a
extingdo da espécie ou submetam os animais a crueldade;

VI - disciplinar a localizagdo, nas 4reas urbanas e nas proximidades de culturas
agricolas e mananciais, de substancias potencialmente perigosas

VII - promover a coleta, o transporte, o tratamento e a destinagdo final dos
residuos domiciliares e de limpeza urbana;

Art. 176 - Os Municipios definirdo o planejamento e a ordenagdo de usos,
atividades e fun¢des de interesse local, visando a: (Incisbs I, VIIL X)

Art. 177 - Os planos diretores, obrigatérios para as cidades com populagdo de
mais de 20.000 habitantes e para todos os Municipios integrantes da regido metropolita-
na e das aglomeracdes urbanas, além de contemplar os aspectos de interesse local e
respeitar a vocagdo ecoldgica, serdo compatibilizados com as diretrizes do planejamento do
desenvolvimento regional.

§ 1- Os demais Municipios deverio elaborar diretrizes gerais de ocupagio do
territério que garantam, através de lei, as func¢des sociais da cidade e da propriedade.

§ 5 - Os Municipios assegurario a participagio das entidades comunitarias le-
galmente constituidas na defini¢io do plano diretor, e das diretrizes gerais de ocupagio
do territorio, bem como a elaboragio e implementagio de planos, programas e projetos
que lhes sejam concernentes.

Art. 247 § 2 - E dever do Estado e dos Municipios a extensio progressiva do
saneamento basico a toda a populagio urbana e rural, como condigio basica da qualida-
de de vida, da protegio ambiental e do desenvolvimento social.

Art. 248 - O Estado e os Municipios, de forma integrada ao Sistema Unico de
Saude, formulardo a politica e o planejamento da execugio das agdes de saneamento
basico, respeitadas as diretrizes estaduais quanto ao meio ambiente, recursos hidricos e
desenvolvimento urbano.
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22) Dispositivos a respeito da Protecio do Meio Ambiente nas
Leis Organicas dos Municipios da Regido do carviao

Arroio dos Ratos (AR), Butia (Bu),
Charqueadas (Ch) e Sio Jerénimo (S])

Quando aparecer a indica¢do de um artigo da Constituigdo do Rio Grande do
Sul (Arr. CE), trata se de transcriges verbais do respectivo artigo da Carta Estadual por
parte do(s) Municipio(s)

COMPETENCIAS PRIVATIVAS E CONCORRENTES

Art. - Compete 20 Municipio, no exercicio da sua autonomia:

- BElaborar o Plano Diretor de Desentolrimento Urbano, estabelecendo normas de
edificacGes, de loteamentos de zoneamento, bem como diretrizes urbanisticas conveni-
entes a ordenagio de seu territdrio; (6, VII, AR; 7, XIX, Bu; 6, VI, Ch; 6, VII, SJ: “preser-
vando-se condigdes naturais de iluminagéo e de ventilagio™)

- estabelecer normas de prevengio e controle de ruido, da polui¢io do meio
ambiente do espago aéreo e das aguas; (6, VIIL, AR; 7, XXXIII, Bu; 6, VIIL, SJ)

- licenciar estabelecimentos industriais, comerciais, de prestagio de servigos e
outros; cassar os alvaras de licenca dos que se tornarem danosos a saide, a higiene, a0
bem estar publico e aos bons costumes; (6, XV, AR; 7, XXIV, By; 6, XV, S§J; 6, XXIV, Ch)

Art. - Compete a0 Municipio (...), privativamente:

- promover, estabelecendo normas, a prote¢io ambiental, a preservagao de
mananciais, coibindo praticas que ponham em nisco a fungio ecoldgica da flora e da
fauna e que provoquem a extingio de espécies ou submetam animais a crueldade; (6,
VIII, Ch; 7, XI, Bu)

- prover a limpeza das vias e logradouros publicos, remogio e destino do lixo
domiciliar e de outros residuos (6, XIII, Bu) , bem como do lixo hospitalar (6, XX V1, Ch)

- disciplinar a localizagio, nas areas urbanas e nas proximidades de culturas
agricolas e mananciais, de substincias potencialmente perigosas; (6, XII, Bu)

- exercer o poder de policia administrativa nas maténas de interesse local, tais
como prote¢io a saude, ai incluidas a vigilancia e a fiscalizagdo sanitarias, e prote¢do ao
meio ambiente, 20 sossego, 4 higiene e a funcionalidade, bem como dispor sobre as
penalidades por infragio as leis e regulamentos locais; (6, IX, Bu)

Art. - Compete, ainda, a0 Municipio, concorrentemente com a Unido ou o Estado,
ou supletivamente a eles:

- zelar pela sasde, higrene, seguranga e assisténcia publicas (8, I, AR; 9,1, Bu; 8,1, §))

- estimular o melhor aproveitamento da terra, bem como as defesas contra as
formas de exaustdo do solo, (8, I11, AR; 9, 111, Bu; 8, VII, Ch; 8, I1I, SJ)

- proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e
cultural, os monumentos, as parsagens naturais notdveis e os sitios arqueolégicos (8, VI, AR;
9, VI, Bu; 8, I1I, Ch; 8, VIII, S)
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- tomar medidas de prote¢do ao meio ambiente e combater a polui¢io em
qualquer das suas formas; (8, VI, Ch; 8, V, S])

- registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direito de pesquisa e explo-
ragdo de recursos hidricos e minerals em seu ternitdrio (8, VI, SJ)

CONVENIOS ADMINISTRATIVOS (7 AR; 8 Bu; 7 Ch; 7 SJ)

Art. - O Municipio pode celebrar convénios com a Unido, o Estado e Munici-
pios, mediante autorizagio da Camara Municipal, para a execugio de suas leis, servigos e
decisdes, bem como pata executar encargos analogos dessas esferas.

§ 1- Os convénios podem visar a realizagio de obras ou a exploragio de servi-
¢os publicos de interesse comum;

§ 2 - Pode, ainda, 0 Municipio, através de convénios ou consé1cios com outros
Municipios da mesma comunidade socioecondmica, criar entidades intermunicipais para
a realizagio de obras, atividades ou servigos especificos de interesse comum, devendo os
mesmos serem aprovados por leis dos Municiptos que deles participem;

§ 3 - E permitido delegar, entre Estado e 0 Municipio, também por convénio, o5 servigos de
competéncia concorrente, assegurados os recursos necessdrios.

PROCESSO LEGISLATIVO

Art. (17,§ 1, AR; 33, § 1, §]) - Quando se tratar da votagéo do Plano Diretor
(--) o guorum minimo para deliberagio sera de dois teryos dos membros da Camara e as
deliberagdes serdo por maioria absoluta.

Art. (47 AR, 63 §J) - O Plano Diretor, a Lei do Meio Ambiente (...), bem como
suas alteragdes, somente serdo aprovados pelo voto da maioria absoluta dos membros do
Poder Legislativo.

Art. (51 §J) - As leis complementares exigem, para sua aprovagio, o voto favo-
ravel de dozs teryos dos membros da Camara.

§ unico: Sio leis complementares e concernentes s seguintes matérias:

I - Plano Diretor do Municipio; II - zoneamento urbano e direitos suplemen-
tares de uso e ocupagio do solo; 1II - normas de prevengio e controle de poluigdo do
Municipio;

Arts. (87, 88 Bu) - As leis complementares serdo aprovadas por maioria abseluta.

Sao objeto de leis complementares as seguintes matérias: I11- Cédigo de Obras
e EdificagGes; III - Cédigo de Posturas; 1V - Codigo de Zoneamento;

V - Cédigo de Parcelamento do Solo; VI - Plano Diretor

Conselhos

Art. (75 AR) - Os Conselhos Municipais sdo 6rgdos governamentais (116 Bu:
sdo 6rgios de participagio direta da comunidade na Administragio Municipal), que tém
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por finalidade auxiliar a administra¢do na orientagdo, planejamento, interpretacio e jul-
gamento de matéria de sua competéncia.

Art. (77 AR; 116, § 3, Bu) - Os Cénselhos Municipais sio compostos por (AR:
um nimero impar de) membros, observando, quando for o caso, a representatividade da
administragio, das entidades puablicas, classistas e da sociedade civil organizada.

Art. (125 Ch) - Ao Municipio fica assegurada, como forma de auxiliar o desen-
volvimento econdmico, a criagdo de conselhos municipais, com a participagio de em-
presas, sindicatos, associa¢Oes de bairros e outros

Economia

Art. - Na organizagio da sua ewnomia, em cumprimento do que estabelecem a
Constitui¢do Federal e a Constitui¢io Estadual, o Municipio zelara pelos seguintes principios:

- protecdo da natureza e ordenagio territonal (87,VI, AR; 133, VI, Bu; 117, VI,
Ch; 96, V1, §J; 157, VI, CE)

- condenagdo dos atos de (...) expleragdo predatiria da naturega, considerando-se
junidicamente indefensavel qualquer ganho individual ou social auferido com base nele
(87 VIII AR, 133 VII Bu, 117 VII Ch, 96 V1 SJ; Arz. 157 XI CE)

Art. (92 AR; 139 Bu; 101 SJ; Are. 166 CE) - Os planos de desenvolvimento
econémico do Municipio terio o objetivo de promover a melhoria da qualidade de vida
da populagio (...) e o desenvolvimento social e econdémico sustentavel.

Art. (149 Bu) - O Municipio, no que lhe couber, promovera a pesquisa, o pla-
nejamento, o controle, o desenvolvimento da exploragio racional dos recurses naturais
renovaveis e nfo renovaveis no seu territrio.

Politica Industrial

Art. (165 Bu) - Lei Municipal normatizara a politica industrial, dispondo, obri-
gatoriamente:

IV - impacto 20 meio ambiente

§ 1 - As industrias procederio ao tratamento e reciclagem de seus efluentes de
forma coletiva, através de condominio de tratamento de residuos ou de forma individu-

al; (248 § 2 CE)

Planejamento

Art. (96 AR, 151 Bu, 105 SJ) - Na elaboragio do plangjamento e na ordenagio de
usos, atividades e fungbes de interesse social o Municipio visara a:

I - melhorar a qualidade de vida da populagio; (Arz. 176, I, CE)

III - promover a ordenagio territonial, integrando as diversas atividades e fun-
¢Oes urbanas; (Are. 176, 111, CE)
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V - distribuir os beneficios e encargos do processo de desenvolvimento do
Municipio, inibindo a especulagdo imobiliaria, os vazios urbanos e a excessiva concentra-
¢do urbana; (Are. 176, V11, CE)

VII - impedir as agressGes ao meio ambiente, estimulando agbes preventivas e
corretivas; (Art. 176, VIII, CE)

VIII - preservar os sitios, as edificagbes e os monumentos de valor histérico,
artistico e cultural; (Arz. 176, X, CE)

Art. (99 AR; 153 Bu; 128, § 1, I, Ch; 108 SJ; 777, § 5, CE) - O Municipio
assegurara a participacio das entidades comunitarias e das representativas da sociedade
civil organizada, legalmente constituidas, na definicio do plano diretor; ¢ das diretrizes gerais
de ocupagio do territério, bem como a elaboragio e implementagio de planos, programas e
projetos que lhes sejam concernentes.

Art. (154 Bu) - Na aprovagio de qualquer projeto de loteamento, para a cons-
trugio de conjuntos habitacionais, o Municipio exigira, pelos incorporadotes (...), areas
verdes, bem como a infra-estrutura referente a rede de 1luminagio, esgoto, agua e siste-
ma viario.

Art. (154 Bu) - O Plano Diretor, obedecera, principalmente:

I - as normas de edificacdes, de loteamentos, de zoneamento, bem como dire-
trizes urbanisticas convenientes a ordena¢io de seu territ6rio;

II - 20 estabelecimento de normas de prevengio e controle de ruidos, da polui-
¢do do meio ambiente, do espago aéreo e das aguas;

Transportes

Art. (158, § unico, II1 Bu; 178, § dnice, III, CE) - A politica de transporte
publico municipal de passageiros devera estar compatibilizada com os objetivos das po-
liticas de desenvolvimento municipal e urbano, e visard a: - minimizar os niveis de inter-
feréncias no meio ambiente;

Educacao

Art. (209, § 3, Bu) - Serfio ministrados, integrados as diferentes disciplinas e
componentes curniculares, nos diversos nivess de ensino, contetidos relacionados com a
preservacio do meio ambiente, higiene e saude, (...), ecologia, direitos e deveres indivi-
duais e coletivos (..).

Agricultura
Art. (100 AR; 161 Bu; 124 Ch; 109 SJ; 184, § 1, I, VII, CE) - O Municipio, no

desempenho de sua organizagio econdmica planejara e executara politicas voltadas para
a agricultura e o abastecimento, especialmente quanto:
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I - Ao desenvolvimento da propriedade em todas as suas potencialidades, a
partir da vocagio e da capacidade de uso do solo, lvada em conta a protegio do meto ambiente;
V - aimplantagio de cintures verdes

Ciencia e Tecnologia

Art. - (242 Bu; 234, III, CE) O Municipio deverd incentivar e privilegtar a
pesquisa tecnoldgica que busque o aperfeicoamento do uso e do controle dos recursos
naturais e regionais, com énfase ao carviio mineral, a agricultura e pecuaria.

Art. (244 Bu, 169, § unico, Ch; 235, § snic, CE) - A politica e a pesquisa cien-
tifica e tecnoldgica basear-se-4o no respeito a vida, a saide, a dignidade humana e aos
valores culturais do povo, na prote¢io, controle e recuperagio do meio ambiente, e no
aproveitamento dos recursos naturais.

Saude

Art. (175 Ch) - A saude é direito de todos e dever do Municipio...

§ 2- O direito a saude implica seguintes direitos fundamentais:

a) condigdes dignas de trabalho, moradia, saneamento basico, alimentagio e lazer;

b) controle da poluigio do meio ambiente

Art. (177, VI, Ch; 243 VI CE) - Ao Sistema Unico de Satde (SUS), no dmbito
de Municipio, incumbe: - estimular a formagio da consciéncia publica voltada a preser-
vagio da sadde e do meio ambiente;

Art. (177, XTIV, Bu) - Sdo competéncias do Municipio, exercidas pela Secretaria
da Saade ou equivalente:

- o planejamento e execugio das a¢Ges de controle do meio ambiente e de
saneamento basico no imbito do Municipio;

Art. (179, 1V, Bu; 243, IV, CE) - Ao SUS, no d4mbito do Municipio (...) incum-
be, na forma da let:

- controlar e fiscalizar qualquer atividade e servico que comporte tisco a saude,
a seguranga ou bem-estar fisico e psiquico do individuo e da coletividade, bem como ao
meio ambiente

Saneamento Basico

Art. (112 AR) - Cabe 20 Municipio definir uma politica de saude e de saneamen-
to bdsico, interligada com os programas da Unido e do Estado, com o objetivo de preser-
var a saide individual e coletiva.

Art. (184 Bu; 182 Ch; 134 SJ; 247 CE) - O Saneamento basico é servigo publi-
co essencial e, como atividade preventiva das agSes de satide e meio ambiente tem abran-

géncia regional.
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§ 1 - O saneamento basico compreende a captagio, o tratamento e a distribui-
¢ido de 4gua potavel, a coleta, o tratamento e a disposi¢io final de esgotos cloacais e do
lixo, bem como a drenagem urbana.

§ 2- E dever do Municipio e do Estado a extensio progressiva do saneamento
basico a toda populagido urbana e rural, como condigdo basica da qualidade de vida, da
protegdo ambiental e do desenvolvimento social.

§ 3 - A Lei dispora sobre o controle, a fiscaliza¢io o processamento, a destina-
¢do do lixo, dos residuos urbanos, industriais, hospitalares e laboratoriais de pesquisa, de
analises clinicas, e assemelhados.

Art. (185 Bu; 183 Ch; 135 S, 248 CE) - O Municipio e o Estado de forma
integrada, formulario a politica e o planejamento da execugio das a¢des de saneamento
basico, respeitadas as diretrizes estaduais quanto a0 meio ambiente, recursos hidricos e
desenvolvimento urbano;

Politica de Meio Ambiente

Art. (113 AR, 136 §J) - O Municipio através de lei, compatibilizara suas a¢es
em defesa do meio ambiente aquelas do Estado.

Art. (184 Ch; Are. 250 CE)- O meio ambiente é bem de uso comum do povo e
a manutengio do seu equilibrio é essencial 4 sadia qualidade de vida

§ 1 - A tutela do meio ambiente é exercida por todos os 6rgios do Municipio.

§ 2 - O causador de poluigio ou dano ambiental sera responsabilizado e devera
assumir ou ressarcir a0 Municipio, se for o caso, todos os custos financeiros imediatos
ou futuros, decorrentes do saneamento do dano.

. - §3- Ficard a cargo do Municipio a fiscalizacio do meio ambiente, com poder
de expedir auto de infragio nos casos do paragrafo anterior.

Art. (185 Ch, 193 Bu; Arz. 257 caput CE) - Todos tem direito ao ambiente
ecologicamente equilibrado, (Bu: bem de uso comum do povo e essencial 4 qualidade de
vida), impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo, preserva-lo
e restaura-lo para a presente e futuras geragdes, (Ch: “‘cabendo a todos exigir do poder
publico a adogdo de medidas nesse sentido™).

§ 1 (Arz. 257 § 1 CE) - Para assegurar a efetividade desse direito, o Municipio
desenvolvera agdes permanentes de protecio, restauragio e fiscalizagdo do meio ambi-
ente, mcumbindo-lhe, prnmordialmente:

- prevenir, combater e controlar a poluigio e a erosio em qualquer de suas
formas (1851 Ch; Are. 251 § 1 I CE)

- preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais, obras e monumentos
artisticos, histéricos e naturais e prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas,
definindo em lei os espagos territoriais a serem protegidos (185,11, Ch; 193, IX, Bu; Arz.
251 § 111 CE)

- promover a educagdo ambiental em sua rede de ensino e a conscientizagio
publica para a prote¢io do meio ambiente (185, III, Ch; 193, IV, Bu; 257, § 1, IV, CE)

- exigir estudo de impacto ambiental com alternativas de localizago, para a
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operagio de obras ou atividades publicas ou privadas que possam causar degradagio ou
transformacio do meio ambiente, dando a esse estudo a indispensavel publicidade (185,
IV, Ch; 251, § 1, IV, CE)

- a instalagdo e operagdo de obra ou atividade publica ou privada que possa
causar dano significativo a patsagem e ao meio ambiente, dependera da realizagfo de
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade prévia (193, VIII, Bu)

- incentivar e auxiliar tecnicamente movimentos comurmnutarios e entidades de
carater cultural, cientifico e educacional com finalidades ecologicas (185, V, Ch; 193, X,
Bu; 257, § 1, IX, CE)

- disciplinar o uso de recursos na regido ribeirinha e conservar as praias e sua
paisagem tipica (185, VI, Ch; semelbante: 251, § 1, X, CE)

- proteger a fauna, a flora e a paisagem natural, vedadas as praticas que colo-
quem em risco a sua fungdo ecoldgica e patsagistica, provoquem a extingio de espécies
ou submetam animais a crueldade (185, VII, Ch; 257, § 1, VII, CE)

- proteger os recursos naturais renovaveis, buscando o seu uso racional através
de praticas, métodos e processos capazes de garantir a sua perpetuagio, a serem defini-
dos em lei complementar (193, I, Bu)

- definir os espagos territoniais a serem protegidos pela criagio de unidades
municipais de conservagio, promovendo o seu cadastramento e garantindo a sua inte-
gridade (193, 11, Bu)

- fiscalizar e normatizar, no que lhe couber, a pesquisa, produgio armazena-
mento, o uso de embalagens e o destino final de produtos e substancias potencialmente
perigosas a saude e a0 meio ambiente, disciplinando o emprego de métodos e técnicas
de uso dessas substincias (193, I11, Bu, 257, § 7, III, CE)

- nformar a populagio sobre os niveis de poluigéo e situagSes de risco e dese-
quilibrio ecologico, indicando as medidas preventivas e/ou corretivas possiveis de serem
adotadas (193, V, Bu)

- incentivar a solugio de problemas comuns, relativos a0 meio ambiente, medi-
ante a celebragio de acordos, convénios e consércios (193, VI, Bu)

- promover o controle, especialmente preventivo das cheias, da erosio urbana
e rural e a onientagio adequada para o uso do solo (193, VII, Bu)

- estabelecer normas com o fim de promover a reciclagem, a destinagio e o
tratamento dos residuos industriats, hospitalares, dos agrotdxicos e dos rejeitos domés-
ticos (193, XI, Bu)

- preservar e recuperar os recursos hidricos, as lagoas, os banhados e os leitos
sazonais dos recursos de agua, vedadas as praticas que venham a degradar as suas propri-
edades (193, XII, Bu)

§ 2 - As pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, que exercem ativida-
des consideradas poluidoras, sdo responsavets

(Ch) - direta ou indiretamente pelo acondicionamento, coleta e destinagio final
dos residuos por elas produzidos

(Bu) - pela coleta, tratamento e disposigdo final dos residuos e pela desativagio
de produtos que tenham o uso proibido

§ 3 (Ch, Bu) - O Municipio, respeitando o direito de propriedade, podera exe-
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cutar levantamentos, estudos, projetos e pesquisas necessarios ao conhecimento do meio
fisico, assegurando ao proprietario indenizagdo ultedior, se houver dano.

§ (4 Bu) - Reconhecida a culpa, o agente da poluigio ou dano ambiental sera
responsabilizado, devendo ressarcir os prejuizos e/ou promover os reparos que se fize-
ram necessarios.

Art. (186 Ch)- A lei criard e dispora sobre a organizagio do Sistema Municipal
de Prote¢do Ambiental, que tera como atribuigbes a elaboragdo, a implementagdo, a
execucio e controle da politica ambiental do Municipio.

Art. (187 Ch)- E vedada a produgio, o transporte, a comercializagdo e o uso de
medicamentos, biocidas, agrotéxicos ou produtos quimicos ou biolégicos cujo emprego
tenha sido comprovado como nocivo em qualquer parte do territério nacional, por ra-
zGes toxicoldgicas, farmacolégicas ou de degradagdo ambiental.

Art. (188 Ch, 195 By, 257 CE) - E vedado em todo territério municipal (Ch: o
transporte €) o dep6sito ou qualquer outra forma de disposigio de residuos que tenham
sua origem na utilizagdo de energia nuclear ou de residuos téxicos ou radioativos, quan-
do provenientes de outros municipios.

Art. (189 Ch) - Cargas de alto nisco somente poderio ser transportadas na zona
urbana, apés a vistoria e licenga da Secretaria da Sadde e observadas as devidas medidas
de seguranga.

§ tnico - Defini-se como carga de alto risco aquela que, por sua natureza, possa
causar direta ou indiretamente, danos a0 meio ambiente.

Art. (190 Ch, 196 Bu; 258 CE) - Os 6rgios de pesquisas e as institui¢des
cientificas oficiais ou de universidades somente poderio realizar, no ambito do Munici-
pio, a coleta de material, experimentagio e escavagio para fins cientificos mediante li-
cenga do drgho fiscalizador e dispensando tratamento adequado ao solo.

Art. (191 Ch, 197 Bu; 259 CE) - As areas verdes, pragas, parques e jardins, unida-
des de conservagio e reservas ecoldgicas municipais sio patrim6nio publico inalienavel,
sendo proibida ainda sua concessio ou cedéncia, bem como qualquer atividade ou empre-
endimento publico ou ptivado que danifique ou altere suas carateristicas naturais.

§ unico (Ch)- A lei criara incentivos especiais para a preservagdo das areas de
interesse ecolégico em propriedades privadas.

Art. (192 Ch) - O Municipio, visando a melhoria da qualidade do ambiente
urbano mantera um programa de manutengio e expansio da arbonizagdo com as seguin-
tes metas:

I - Promover ampla arborizagio dos logradouros publicos da area urbana, uti-
lizando cinqiienta por cento de espécies frutiferas;

II - Reposigio e substituigio dos espécimes doentes ou em processo de deteri-
oragao;

IIT - Formas de responsabilidade da populagio em relagio a conservagio da
arbagizagio das vias publicas.

T Art (193 Ch) - E vedado 20 Municipio, sem autorizagio legislativa e anuéncia
da comunidade local envolvida, o abate ou corte de irvores da zonas urbana.

§ anico - o disposto no caput deste artigo ndo inclui a pode e o corte de arbus-
tos e ervas daninhas, que deverdo ser feitas normalmente.
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Art. 194 (Ch) - O Municipio adotara o principio poluidor-pagador, ou seja, os
empreendi-mentos efetiva ou potencialmente causadores da poluigio ambiental, além
de realizar o tratamento de seus poluentes, arcarem integralmente com os custos de
monitoramento, controle e recupe-racio das alteragbes do meio ambiente, decortentes
de suas atividade, sem prejuizo da aplicagio de penalidades administrativas e de respon-
sabilidade civil.

§ 1 - O disposto no caput deste artigo inclui a imposigdo de taxa pelo exercicio
do poder de policia proporcional ao potencial poluidor.

§ 2 - O poder publico estabelecera politica tributarta que penalize de forma
progressiva as atividades poluidoras em fungio da quantidade e toxidade dos poluentes
emitidos.

§ 3 - O estabelecido no paragrafo anterior devera ser utilizado como forma de
atentar o problema para os municipes mais diretamente atingidos.

Art. (198 Bu) - Serdo concedidos incentivos para a preservagio de areas de
interesse ecologico em propriedades privadas, com autorizagio legislativa.

§ tnico - Os incentivos serfio na forma de atividades e/ou obras nas proprie-
dades, decididas de comum acordo entre as partes.

Art. (194 Bu; semelhante 253 CE) - O estabelecimento de pdlos industriais e
de projetos de hidrelétricas ou termoelétricas, bem como a execugéo de projetos que
possam alterar de forma significativa ou irreversivel uma regido, um ou mais ecossiste-
mas, no todo ou em parte, dependerdo de autonzagio da Camara Municipal de Vereado-
res, que decidira ouvindo técnicos e a comunidade.
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