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RESUMO

FERNANDES, Vanessa Oliveira. O municipio e a tutela do meio ambiente: bases
para uma gestao local sustentavel. .(2012) Monografia apresentada ao Curso de
Especializacdo Gestdo Publica Municipal da Universidade Estadual da Paraiba,
Jodo Pessoa — PB.

O Desenvolvimento sustentavel resulta da busca de um ambiente ecologicamente
equilibrado, que propicie qualidade de vida saudavel a atual e as futuras geragdes.
Para que possa ser alcancado a nivel global é impositivo que os Municipios
busquem sua sustentabilidade. Para tanto, precisam se escorar em politicas
publicas ambientais fortes e eficazes, cabendo ao Poder Publico buscar
mecanismos legais e legislativos que possam ampara-las. Os atos legiferantes
deverao prever a participagao popular, dentro de um sistema de gestdo democrética
compartilhada, criar um sistema municipal de meio ambiente e construir
instrumentos apropriados para a implantagcdo e para solidificar a politica. Dentre
varios instrumentos valiosos, sdo principalmente necessarias a sustentabilidade a
construcao de processos educativos amplos e de educagdo ambiental,que por sua
vez, € fundamental tanto para a assimilagdo pelos municipes da politica ambiental
como para que colaborem com sua implementacdo e edifiquem um sistema
municipal eficiente. A politica municipal, amparada por instrumentos apropriados e
sabiamente aplicados, tera como resultado a sustentabilidade local.

Palavras-chave: Municipios, gestao, sustentabilidade



ABSTRACT

FERNANDES, Vanessa Oliveira. O municipio e a tutela do meio ambiente: bases
para uma gestao local sustentavel. .(2012) Monografia apresentada ao Curso de
Especializacdo Gestdo Publica Municipal da Universidade Estadual da Paraiba,
Jodo Pessoa — PB.

The sustainable Development results in the search of an environment ecologically
equilibrated that propitiates a quality of healthy life to the actual and future
generations. In order to be reached a global level it is imposing that the municipal
districts search for their sustainability. This way they need to support strong and
efficient public policies. It is necessary that the Public Power search for legal
legislative mechanisms able to support tem. The legitimate acts must preview
popular participation in a democratic management shared to create a municipal
system of environment to create appropriate instruments for implantation to solidify
the policy. A wide process of environmental education is, at its time, fundamental in
so time the assimilation to the citizens of a municipality as the environmental policy in
order to collaborate for its implementation an edification of a municipal efficient
system. The municipal policy supported by appropriate instrument and wisely applied
will reach as a desirable result the sustainable development.

Key-words: Municipalities, management, sustainability
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1 INTRODUCAO

O objeto de estudo dessa pesquisa se constitui na tematica ambiental e a
protecdo que o municipio como ente federativo pode oferecer aos recursos naturais
disponiveis em seu territério, o qual foi escolhido por ser de grande importancia e
repercussao no Brasil € no mundo.

A urbanizacado é um fato irreversivel em praticamente todo o planeta. No
inicio do século XX apenas 10% da humanidade residiam em areas urbanas, hoje
mais de 2,9 bilhdes, vive em cidades (BRASIL, 2005). Essa evolucao por si s0, ja faz
da ecologia urbana um tema fundamental. Por muito tempo as relagbes entre o
ambiente natural e construido foram vistas sob o prisma do conflito. Muitos nao
percebem que a cidade de concreto, asfalto e vidro na verdade nao constitui um
ente separado da natureza, mas natureza transformada, um novo ecossistema
integrado, modificado, diferente do ambiente natural, mas nao fora dele, ndo imune
aos seus ciclos, dindmicas e reagdes. O atual enfoque nos municipios ou nas
cidades, particularmente determinada por influéncias de escala global, tem gerado
cidades altamente probleméticas, pelo desequilibrio verificado entre os diversos
elementos da sustentabilidade: eficiéncia econémica, equidade e solidariedade
social e conservacado da qualidade ambiental. Como resultante, temos as grandes
cidades como verdadeiras usinas de consumo energético, com altissimo nivel de
producao de residuos, sem capacidade de atribuir uma qualidade de vida verdadeira
aos seus habitantes e, muito injustas sociamente, ao passo que as pequenas
cidades, carentes dos mais variados recursos, caem no caos ecologico por auséncia
de saneamento basico, disponibilidade de agua tratada, eletrificacdo rural,
particularmente no caso latino-americano e brasileiro especificamente.

Na gestdo municipal, acredita-se que o principio da sustentabilidade
podera incentivar, ou pelo menos, mostrar a urgéncia de uma redefinicdo e
reorientacdo das praticas correntes que vem sendo sistematicamente inadequadas e
nao conduzem a facilitacdo ou ao estabelecimento da qualidade de vida para os
seus habitantes. Dessa forma espera-se que este trabalho eventualmente possa ser
util ou dar alguma contribuigcdo aos que se interessam pelo tema.

Logo, esta pesquisa torna-se relevante do ponto de vista social porque os
seus resultados contribuirdo para que o cidadao adquira uma nocao exata quanto a
aplicacao correta dos meios empregados para protecdo e prevencao ambiental,
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destinados aos nossos recursos naturais. E importante analisar e refletir
incansavelmente na busca de solucdes efetivas referentes a recuperacao dos rios,
devido ser a agua um dos elementos mais importantes para a manutencao da vida
na terra e sua maior ou menor abundancia € o que determina os ecossistemas
existentes no planeta.

Do ponto de vista juridico, esta pesquisa € relevante porque através dos
seus resultados sera possivel, em meio a inUmeras reflexdes, atentar para a efetiva
aplicabilidade das penas cabiveis, porque 0 bem ambiental é juridicamente tutelado
e protegido pela constituicdo e por legislacdo esparsa.

Assim, este trabalho versa sobre o papel e a responsabilidade que os
municipio tem na tutela do meio ambiente. A é de grande relevancia na atualidade,
uma vez que abrange todos os dominios da vida social, pois toda atividade que
provoca prejuizo traz em seu bojo o problema da responsabilidade.

O Municipio no Brasil tem autonomia legislativa, administrativa e
financeira, o que o torna uma das esferas de governo da federacao Brasileira.

Entretanto, a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81), em
seu artigo 10, deu competéncia monopolistica aos Estados-membros para o
licenciamento e demais instrumentos de protegcdo ambiental, declarando que caberia
a Unidao e aos Municipios atuarem supletivamente nessas areas, exigindo outras
licencas. Trata-se, pois, de uma inconstitucionalidade aberrante, que viola a
Federacdo e que durou por vinte e oito anos sem que ninguém se insurgisse
judicialmente contra isso. Agora com a edicdo da Lei n° 10.257/2001, essa
disposicao foi revogada, pois o art. 2° dessa lei contemplou dezesseis diretrizes a
serem observadas e previstas, obrigatoriamente no Plano Diretor das cidades com
mais de 20 mil habitantes (art. 39). E cinco dessas diretrizes dizem respeito a
protecdo e preservagdo do meio ambiente pelo municipio.

Assim, os Municipios estdo obrigados a legislar e atuar nessa area, em
questdes de protecdo ambiental puramente locais. Importante frisar que a regra
maxima das competéncias privativas: a Unido cabe atuar em relacdo as
degradagdes ambientais nacionais ou supraestaduais; aos Estados cabe atuar em
questbes ambientais supramunicipais e aos municipios cabe atuar em questdes
puramente locais.

Ocorre que os Municipios de uma forma geral, dado o longo periodo em que

ficaram afastados das questdes ambientais, estdo desaparelhados para atuarem
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nesse campo. O planejamento ambiental municipal, além de ser um instrumento
eficiente, € um processo continuo voltado para a melhoria constante da qualidade
vida das nossas cidades. Todavia, sua eficacia sera alcancada apenas se 0s
municipios estiverem aparelhados para o desempenho das responsabilidades e dos
encargos que a Constituicdo Federal e o Estatuto das Cidades lhe cometem. O
grande numero de municipios brasileiros, cuja maior parte é carente de recursos
institucionais, além de recursos humanos insuficientes e minimamente preparados
para tao ingente empreitada, tera um caminho longo e arduo a percorrer numa
regularizacao urbana e rural que leve em conta justica social e qualidade ambiental.
Por outro lado, os administradores e os legisladores municipais, em muitos casos
nao possuem conhecimento suficiente da necessidade de se construir uma Politica
Local de Meio Ambiente e de criar um sistema municipal de meio ambiente. Da
mesma forma, ndo sado suficientemente esclarecidos sobre a necessidade de se
implementar um processo de construcdo de Agenda 21 Local no municipio, para
que, desenrolando-se no conjunto das agbes do Sistema Municipal de Meio
Ambiente, possam adotar regras de politica municipal, econémica e ambiental
dentro de um conceito de desenvolvimento sustentavel.

Esta nas maos do Municipio dar inicio a construcdo de seu
desenvolvimento sustentavel. As ferramentas que possibilitam a construcdo desse
edificio util e necessario serdo desenvolvidas no correr deste trabalho. A palavra de
ordem é “agir’. Agir localmente, enquanto ndo se descuida de pensar nos sistemas
globais como a causa do momento atual e o futuro como conseqiéncia das ag¢des
atuais. O objetivo é o Desenvolvimento Sustentavel, que tem bases em processos
de gestdo democratica participativa, ou seja, aqueles que permitam aos gestores
compartilhar suas atribuigbes com a sociedade civil. O fio que alinhava todos esses
conceitos é a educagdo ambiental.

A escolha deste tema visa proporcionar para as presentes e futuras
geracdes as garantias de preservacao da qualidade de vida, isto é , crescer de
acordo com a idéia de um desenvolvimento sustentavel .

O objetivo dessa pesquisa consiste em expor a importancia da preservacao
dos recursos naturais bem como as mudangas no arcabouco legal brasileiro e os
reflexos dessas mudancas na gestdao dos municipios.

A vertente metodoldgica que ira orientar esta pesquisa sera a qualitativa, uma

vez que se procura mostrar as consequéncias de um fenémeno ecoldgico e social,
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refletidos no campo juridico. Sendo também utilizado o método dedutivo de
abordagem, uma vez que a pesquisa tem uma abordagem genérica, seguida de
aspectos mais particulares. De forma que visa esclarecer e facilitar o entendimento
de um tema que, embora de cunho juridico-social, seja mais familiar devido o
municipio ser o ente federativo mais proximo dos cidadaos.

Esta pesquisa seguira o método juridico exegético de interpretacao, posto que
busca-se analisar as inovacoes trazidas pela legislagdo patria no ambito do direito
municipal. Baseando-se na melhor doutrina para interpretar o espirito do texto da lei
infraconstitucional e constitucional.

O presente trabalho € baseado em uma pesquisa bibliografica e documental,
tendo consultada a mais moderna doutrina, sendo analisados livros, toda a
legislagéo relacionada ao tema, artigos cientificos, conjuntos de comentarios as
normas legais, relatorios anuais, pesquisas com indices de porcentagem e outros.
Ou seja foi utilizado a técnica da documentacao indireta.

Como objetivo geral, entende-se que este estudo consiste em uma pesquisa
explicativa e reflexiva, linha de pesquisa que melhor atendera a finalidade deste
trabalho, demonstrando em que sentido se da a aplicacdo da Gestdo Municipal
contida na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade combinada com a Politica
Nacional do Meio Ambiente, que por sua vez tem a importante funcao de assegurar
a atual e as futuras geracdes a necessaria disponibilidade de recursos naturais, em
padrbes de qualidade adequados aos multiplos usos.

Com base em tudo o que foi exposto, o esperado € que tenha sido
demonstrado, de modo satisfatério, a linha de pesquisa, a metodologia e o0s
objetivos do presente trabalho monografico.
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2 MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

O termo Meio Ambiente encontra-se definido no artigo 3°da Lei 6.938/81, que
instituiu a politica nacional do meio ambiente, seus fins e aplicacdes. Neste artigo
Meio Ambiente é definido como o “conjunto de condigbes, leis, influéncias e
interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite , abriga e rege a vida
em todas as suas formas.”

Logo, esta lei foi recepcionada pela atual Constituicdo Federal, isto porque a
Carta Magna buscou tutelar ndo sé o meio ambiente natural, mas também o artificial,
o cultural e o do trabalho. Contudo, a Constituicdo Federal de 1988, modificou
drasticamente o conteudo humano e social, posto que o constituinte procurou
assegurar as pessoas o direito de que as condi¢des que permitem, abrigam e regem
a vida nao sejam modificadas desfavoravelmente, pois estas sdo essenciais a sadia
qualidade de vida. Observando-se o art. 225, da Constituicdo Federal, conclui-se
que o meio ambiente é um direito de todos e bem de uso comum do povo. Diante
disto,percebe-se que houve uma ampliagcdo do conceito juridico de Meio Ambiente.
(ANTUNES, 2002).

Urge ressaltar que a Constituicdo estabeleceu a obrigacéo de o Poder Publico
e a Comunidade preservarem o meio ambiente para as presentes e futuras
geracdes. Portanto, foram criadas duas situacées importantes: a primeira de néo
promover a destruicdo, e a segunda, para promover a recuperacao de areas ja
deterioradas. Para o ilustre autor José Afonso da Silva (2007, p. 26), um Meio
Ambiente ecologicamente equilibrado, € a “compatibilizacdo do desenvolvimento
econbmico social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecoldgico”, ou seja, € a promogao do chamado desenvolvimento sustentavel,que
consiste na exploragdo equilibrada dos recursos naturais, nos limites da satisfacéo
das necessidades e bem estar da presente geracdo , assim como de sua
conservacao no interesse das geracdes futuras.

Portanto, é relevante para o crescimento econémico a justa distribuicdo do
processo produtivo e a extirpacdo da pobreza, de forma a reduzir as disparidades
nos padrdes de vida, pois, se o desenvolvimento ndo eliminar a pobreza absoluta e
nao propiciar um nivel de vida que satisfaga as necessidades das pessoas em sua
totalidade, ele nao pode ser qualificado como sustentavel.



16

O interesse de tutelar juridicamente o meio ambiente inicia-se a partir do
momento em que sua degradacao ameaca nao s6 o bem estar e a qualidade da vida
humana, mas também a prépria sobrevivéncia do ser humano. Diante disso, decorre
a necessidade de se ter uma consciéncia ambiental e ecolégica, ou seja, possuir a
capacidade de compatibilizar crescimento econdmico e qualidade de vida e

preservacao dos recursos naturais.

2.1 CIDADES SUSTENTAVEIS

No curto periodo de 50 anos, o Brasil passou a ser pais urbano. Em 1960,
pouco mais da metade da populacao brasileira (55%) vivia no meio rural. A situacao
se inverteu em 10 anos e, em 1970, a maioria (56%) passou a viver em cidades.
Outros 40 anos e, em 2010, s6 restavam no campo 16% dos habitantes do pais. Os
demais 84% moravam em zonas urbanas. De acordo como censo realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2010, o Brasil tinha
190.732.694 habitantes, sendo 30.517.231 em areas rurais e 160.215.463 em
cidades.

Essa urbanizagcédo acelerada gerou e gera grandes impactos ambientais. Nao
s6 porque nas cidades estao industrias e veiculos poluentes, mas principalmente
porque as cidades concentram seus habitantes e, na mesma proporcao, concentram
todos os dejetos e as demandas a eles associados.

Cidade sustentavel € uma comunidade instalada em um espaco projetado
para minimizar ou eliminar impactos ambientais. Nela vivem pessoas preocupadas
com a utilizagao racional de energia, agua, alimentos e materiais, com a reducao da
producdo de residuos e poluicdo, com a manutencdo de recursos naturais e da
biodiversidade e com a saude de todos os seres vivos, co-habitantes do mesmo
espaco. (SIRKIS, 2010)

Esta definicdo é uma espécie de sintese do pensamento de diversos autores
urbanistas, pesquisadores e pensadores- que conseguiram idealizar ambientes
urbanos mais organicos e funcionais. E propuseram meios de chegar a tais ideais a
partir da transformacao de cidades existentes.

Estes pensadores todos sustentam que as cidades sustentaveis podem e
devem buscar autonomia, reduzindo a dependéncia do meio ambiente em seu

entorno e, sobretudo, dos recursos naturais trazidos de longe. A coleta e o
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aproveitamento da agua de chuva reduzem a dependéncia da agua encanada, por
exemplo. A instalacdo de painéis solares diminui a necessidade de aquecer agua
com energia importada de fora da cidade. A compactacao do espacgo urbano ajuda a
reduzir o transporte, porém, implica a busca de solucbes para a producao
concentrada de lixo e esgotos, de preferéncia no sentido de reduzir a producéo de
residuos e nao apenas reciclar. Uma opcado € usar os residuos para produzir

energia e, assim, fechar o ciclo.

2.2 A ORGANIZACAO POLITICA DO MUNICIPIO

A abordagem dos aspectos relativos ao Direito Municipal comegam pela
descricao da organizacao politica do municipio, uma vez que ela fornece o suporte
para entender os demais aspectos. Municipios, este ente federativo que, segundo a
doutrina é constituido por trés elementos essenciais: o territério, o povo e o poder. O
territdério € a base geografica com suas divisas politicas estabelecendo os limites até
onde vai sua jurisdicdo. O povo é o elemento humano, sdo as pessoas que habitam
o territério e ali exercem suas atividades, civicas ou ndo. E o poder é o exercicio das
atividades politicas e de governo pelas autoridades (DALLARI, 1994).

Nesse sentido, Losa (1999, p. 113) explica “que o conjunto de autoridades
que configuram o governo do municipio, em suas respectivas funcdes, constitui o
poder do nivel governativo local”.

A origem mais remota do municipio esta na predisposicao natural do homem
de viver em comunidade. Ha, portanto, bases naturais e sociolégicas que antecedem
a estruturacdo juridica. Braz (2001, p. 29) que os “clas sedentarios definiram os
primeiros aglomerados com base territorial, que se estendia até os limites da caca e
da pesca e, mais tarde, das pastagens para rebanhos”.

Com a estrutura que apresenta e com a qual é conhecido atualmente, o
municipio remonta ao Periodo Republicano de Roma. Lisboa, atual capital de
Portugal, é considerada o primeiro municipio criado pelos romanos. O municipio foi a
forma de organizacdo politica escolhida, por representar a cidade auténoma,
governada por seus proprios habitantes, e ndo por um representante de Roma,
como ocorria em determinadas regides onde havia os consules e os governadores
(BRAZ, 2001).
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Para os romanos, essas comunidades (as governadas por seus préprios
habitantes) possuiam munus, eris — o que significa que possuiam privilégios em
relacdo as demais. Dai o termo municipio que, conforme ensina Castro (1996, p.
26), “munus, eris”, quer dizer na lingua latina, dadivas, privilégios, e capere, verbo
latino que significa receber. Dai, o municipio etimologicamente explicado, aquela
entidade que recebeu privilégios”.

Romanos e gregos, ao contrario do que afirmam certos escritores modernos,
nao possuiam Estado nos moldes contemporaneos, o que havia eram cidades que
dominavam outras cidades, formando impérios (NUNES, 1982). Embora,
abstratamente considerado, ndo houve entre o0s povos antigos nenhuma
organizacao social e politica diferenciada das cidades, nao chegaram a conceber
outras formas de organizacao politica. A polis era o mundo, e barbaro tudo que Ihe
era estranho. Nao lhes ocorreu, nem a gregos nem a romanos, a possibilidade de
varias cidades viverem unidas sob o mesmo governo (NUNES, 1982)

2.30 SURGIMENTO DO MUNICIPIO NO BRASIL

Ao iniciarem a colonizagao no Brasil, os portugueses utilizaram a organizacao
politica das cidades (municipios) como forma de dominio e controle dos espacos
conquistados. Naquela época, a urbanizagao serviu como instrumento para poder da
coroa portuguesa estender seus territérios, pois quando os portugueses chegaram,
no ano de 1500, na terra de Pindorama, que posteriormente batizaram de Brasil,
havia um litoral com mais de sete mil quildbmetros de extensao, fruto do Tratado de
Tordesilhas ', para conquistar. E foi justamente a partir da divisdo em capitanias que
nasceram as primeiras cidades brasileiras, ja no século XVI, como uma politica
estratégica da Coroa Portuguesa para ocupar, proteger e explorar as riquezas do
territorio recém-descoberto. (MUKAI, 2010)

No inicio, os contatos entre os portugueses e os indigenas foram amistosos, o
que permitiu, sem grandes problemas e dificuldades, o surgimento das primeiras
benfeitorias®>. Porém, com o passar do tempo, comecaram os conflitos,

! Tratado de Tordesilhas: acordo firmado em 1494, entre Portugal e Espanha, definindo critérios e limites para
a posse dos territorios a serem descobertos

? Benfeitorias: coldnias comerciais no estrangeiro, onde os soberanos estabeleciam casas para tratar dos seus
negdcios.
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principalmente entre tribos inimigas que se associavam aos colonizadores. Essas
desavencas fizeram com que os primeiros povoados tivessem, além do carater
religioso, a preocupacao de defesa. “Muros fortes, perfis de igrejas. A casa grande
do donatario, arranchacdes de colonos, aldeamentos indigenas. Em torno, a lavoura
incipiente, as primeiras culturas de cana-de-acucar” (SALGADO, 1978, P. 87).

Assim desde o principio da colonizagdo, o municipio no Brasil tem sido a
unidade de planejamento urbano. No inicio, adotou-se o modelo de cidade
portuguesa, fixado pelas normas da Coroa. As leis portuguesas sempre procuraram
delimitar a parte urbana da rural, ou rocio, como forma de identificar claramente o
que é urbano e o que é rural. Esse conceito vigora até os dias de hoje.

A partir disso, 0 modelo municipal portugués foi transplantado para o Brasil
pelos primeiros colonizadores. Ja em 1532, ao fundar S&o Vicente, que viria a ser a
primeira cidade brasileira. Martim Afonso de Souza organizou 0 municipio elegendo
0os membros da Camara Municipal, simbolo do poder politico local, e construindo o
pelourinho, simbolo da justica. (NUNES, 1982)

Nesse contexto, o historiador Marx (1980), os municipios brasileiros durante o
periodo colonial eram ambientes onde se tratava das questbes agrarias, do controle
dos escravos e do escoamento da produgédo. Assim, embora ndo se direcionassem,
necessariamente para a defesa dos interesses da cidade e de seus habitantes, a
administragcdo do municipio representava, naquela época a presenca da autoridade,
da justica, ou seja, do governo.

Importante ressaltar que, durante o periodo em que Portugal esteve sob
dominio do rei da Espanha (1580-1640), a urbanizacdo brasileira sofreu forte
influencia do modelo das cidades espanholas, que estavam surgindo em todo
continente Americano. Conforme assinala Linhares (1992), os governadores das
capitanias recebiam das autoridades espanholas os projetos de como as cidades
deveriam ser edificadas. Esse processo obedecia ao propésito ou a filosofia do
governo espanhol em relacédo as terras do novo continente, ou seja, ao principio da
ordem para aproveitar ao maximo as possibilidades de extrair riquezas das novas
terras, o que envolvia criar um desenho do espaco dos aglomerados populacionais e
implantar leis. Esse foi um aspecto até de certa forma obsessivo e que se estendeu
para todas as areas, nao s6 em relacao as cidades.

No entanto, apesar do processo histérico referenciado neste estudo, foi

somente a partir da Constituicdo Federal de 1988 que o municipio no Brasil tornou-
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se parte constitutiva da federacao brasileira, isto €, unidade federativa, no mesmo
nivel dos estados e do Distrito federal. Estd no artigo 1° da Carta Magna® “A
Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito”.
Nesse quadro, 0 municipio compreende uma parte urbana, a sede, ou a cidade,
delimitada por uma lei municipal, a Lei do perimetro urbano, e outra rural que

abrange o restante de seu territério.

2.3.1 O municipio na federacao

O municipio é a pessoa juridica de direito publico interno. Constituindo-se
numa entidade estatal de terceiro grau (primeiro grau, a Unido; segundo grau, 0s
Estados) que possui autonomia politica, administrativa e financeira. Essa
conceituacdo do municipio é encontrada no Cédigo Civil vigente* (art. 41,lll), que
identifica as pessoas juridicas como de direito publico, interno ou externo, e de
direito privado. Como ja mencionado, o Brasil € uma Republica que adota o0 modelo
federativo.

A forma de Estado federativo implica na unido de varios estados em torno de
um governo central. Cada um desses estados goza de autonomia, porem nao
possuem individualmente soberania. Eles perdem parte de sua autonomia, que
passa a ser exercida por uma administracdo Unica, ou seja, o governo federal.
Tendo-se o municipio como parte constitutiva da federacao brasileira, pode-se dizer
gue 0s municipios sdo as células que formam os 6rgaos (estados) que compdem o

corpo, a Unido, denominada de Republica Federativa do Brasil.

2.3.2 O Municipio na Constituicao Federal de 1988

Denominada por alguns de Constituigdo Municipalista ou cidadao, a carta
atual traz uma nova condicdo ao municipio, ao al¢ca-lo a ente federado pelo artigo 1°
ja citado. Diferentemente das constituicbes anteriores, tem-se que a Republica
Federativa do Brasil é formada pela Unido indissoluvel dos Estados e Municipios,
afirmativa integralmente confirmada pelo art. 18 (Brasil, 1988), onde foi disposto que

* Carta Magna: Sindnimo de Constituicio Federal.
* codigo Civil: Lei n° 10.406 de 2002
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a organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos.

Tal entendimento também demonstra Silva (2010, P.176) ao afirmar que “o
municipio ndo é essencial ao conceito de Federacao, sendo estes, no plano politico
administrativo, meras divisdes dos Estados e ndo, da Unido”. De fato, os municipios
nao tém representacées no Congresso Nacional, ndo podem propor emendas a
Constituicao Federal, nem possuem Poder Judiciario.

Nao obstante serem relevantes tais consideracoes, e apesar de o Municipio
somente ter sido incluido no rol dos entes que compdem a Federacdo pelo
constituinte de 1986, historicamente os Municipios sempre apareceram dotados de
caracteristicas muito proprias nas formacao do Estado brasileiro, cabendo ainda
ressaltar que na experiéncia brasileira, o Municipio precedeu o Estado. As
municipalidades constam das cartas anteriores como unidades administrativas
necessarias ao federalismo brasileiro, ja dotadas de algumas competéncias de se
auto-organizarem e se auto-administrarem, devido a imensidao territorial do pais,
sendo obrigatéria a descentralizacao governamental para o atendimento aos
interesses locais e ainda possibilitando a unidade nacional através do vinculo
federativo.

A acdo dos movimentos sociais na luta pela redemocratizagdo do pais
ensejou uma nova forma de autonomia municipal a qual ficou assegurada na atual
Constituicao Federal brasileira em seu art. 18 com uma regulamentagdo minuciosa
da organizagéo politica dos municipios, uniformizados através dos arts. 29, 29-A e
30, conferindo a todos a capacidade de auto-organizagdo, autogoverno,
autolegislacao e auto-administracao.

2.3.3 A autonomia municipal

A ideia de autonomia local ndo nasce na Constituicio de 1988. Ja esta
presente na historia municipal da colénia, ainda sob os auspicios das ordenagdes do
Reino. A Constituicdo Imperial dedica um Capitulo® as Camaras, regulamentado pela
Lei de 01.10.1828, que se constituiu na primeira Lei Organica dos Municipios e valeu

>0 capitulo 11, do Titulo VII, que trata da administragao e da economia das provincias, dedica trés artigos
(167,168 e 169) tratando de suas fungdes e organizagdo.
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até 1891. Todas as demais Cartas dedicaram-lhe atencdo, embora ela ndo tenha
sido largamente exercida na pratica. (ALMEIDA, 2008)

Sua compreensdo teve a importante contribuicdo dos estudos de Kelsen
(1995, 148), para quem:

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

Nesse singular modelo federativo, mesmo nao participando o Municipio na
formagdo da vontade nacional °, verifica-se um significativo avango estrutural em
direcdo ao Estado Democréatico de Direito em seu propédsito descentralizador em
favor dos governos locais, mais acessiveis, o qual vem sendo potencializado através
de leis complementares, como o Estatuto da Cidade, que vem demonstrando a
intencé@o de incorporar o cidaddo nos processos decisorios, de gestao e controle da
administracéo publica local.

O principio constitucional da autonomia municipal vem assegurado
duplamente contra as intervencdes dos outros entes federados, no Capitulo VI da
CF (Brasil,1988), a qual somente podera se dar nos casos elencados no art. 35

Art. 35. O Estado nao intervird em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territério Federal, exceto quando:

| - deixar de ser paga, sem motivo de forga maior, por dois
anos consecutivos, a divida fundada;

Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

Il — n&o tiver sido aplicado o minimo exigido da receita
municipal na manutengéo e desenvolvimento do ensino e nas agoes e
servigos publicos de salde;

IV - o Tribunal de Justica der provimento a representacao
para assegurar a observancia de principios indicados na Constituicao
Estadual, ou para prover a execucao de lei, de ordem ou de decisao
judicial.

O quadro autonémico até aqui desenhado, construido essencialmente com
base nos dispositivos legais constitucionais, pode levar a uma interpretacao de que
existe total liberdade na selecdo das agdes municipais. Deve-se lembrar que o
complexo sistema de reparticdo de atribuicbes adotado desde a Constituicao de
1934, estabelece varios encargos obrigatérios ao municipio, os quais tém

® Na CF/88, 0 municipio continuou desprovido de representatividade junto ao Congresso nacional, e de poderes
para propor emendas a Constituicdo e ao orgamento da Unido.
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aumentado significativamente desde entdo, sobretudo na Constituicdo vigente bem
como em suas sucessivas emendas.(TRIGUEIRO, 2008)

Essa liberdade ou tipo de autonomia se da apenas em alguns momentos em
que se possa ser identificada uma faculdade de agir. Assim, o Municipio € livre,
dentro do estabelecido em lei, para decidir de que forma sua organizacado
administrativa sera estruturada, quantas e quais secretarias, departamentos ou
setores ira criar, se criara autarquias, fundos e conselhos, se havera distritos
administrativos, ou que critérios adotara no ordenamento do uso do solo ao elaborar
o plano diretor de desenvolvimento, entre outros. A essa faculdade de atuagéo pode-
se denominar autodeterminagdo municipal (DORIA, 1992).

Nessa visdo, ainda que a Constituicdo Federal indique no art. 24 a
competéncia concorrente da Unido, Estados e do Distrito Federal para legislar sobre
florestas, caca, pesca, fauna, conservagdo da natureza, prote¢cdo do solo e dos
demais recursos naturais, protecao do meio ambiente e controle da poluigdo, podera
o Municipio legislar sobre todos o0s aspectos dessas matérias que tenham
interferéncia direta com a vida local das pessoas. Tal entendimento, € claro, esta
relacionado a determinada questdo que faga parte da necessidade local do
Municipio, sem que a previsao legal municipal possa contrariar normas estaduais e
normas gerais ja fixadas pela Unido (MILARE, 2011)

A Constituicao Federal vigente assegurou expressamente a autonomia dos
Municipios e sua competéncia privativa para legislar sobre assuntos de interesse
local no art. 30, I, mas essa competéncia poderd ter compreensdo alargada na
medida em que os Municipios necessitam de unido e integragdo num quadro onde
nao se vislumbra mais a possibilidade de autossuficiéncia isolada, nos dizeres de

Milaré (2011). No mesmo sentido, diz Custodio:

“A aceitacdo do Municipio pela Constituicdo de 1988
como parte integrante da Federagao brasileira, constitui
inovacao de uma grande abrangéncia principiolégica de
grande extensao e que a interpretacao sistémica do art.
1°com o art. 18 da CF/88 permitem uma competéncia
em expansao”. (CUSTODIO,2005, p 145)

Em razdo dessa autonomia municipal é se verifica que as leis editadas pela
Unido e pelos Estados sé se aplicam aos municipios nas matérias especificamente
reservadas pela Constituicao Federal as suas competéncias.
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2.4COMPETENCIAS DO MUNICIPIO EM MATERIA AMBIENTAL

O Municipio deve legislar, privativamente sobre tudo que seja atinente a
protecdo ambiental de cunho local. Porém, se houver normas gerais da Unido e
normas gerais suplementares do Estado sobre determinado assunto, ele deve
observar em sua legislacdo, o que estiver legislado em lei formal. O art. 24 da
Constituicdo Federal é aqui aplicavel da seguinte forma: as normas legais formais da
Unidao devem ser de ambito geral, baixadas com fulcro nos incisos VI, VII, VII. O s
Estados podem também suplementar a titulo de normas gerais, aquelas descidas
pela Unido (§ 2°) e os Municipios podem legislar concorrentemente (observando
normas gerais da Unido e/ou Estados) com base no inciso Il do art. 30 da CF/88 .

Inexistindo legislacdo de normas gerais, nem de ambito federal, nem de
ambito estadual, o Municipio tem competéncia privativa e incondicionada para
legislar sobre a protecao ambiental de ambito local (art. 30, |, da CF/88).

2.4.1 Competéncia administrativa em matéria ambiental

Estas competéncias se decompdem em dois tipos:
I- Para o exercicio do poder de policia, através dos licenciamentos e da

aplicacao de sancoes.

- Para a gestdo ambiental, em questdes atinentes ao saneamento basico
(agua, esgoto, residuos solidos), construgdes de obras publicas para a

protecdo ambiental, gestao dos recursos hidricos e outros.

Esta segunda competéncia pode ser desenvolvida ou isoladamente pelo
Municipio ou em termos de cooperacdo com o Estado ou com a Unido, através de
convénios e / ou consorcios (art. 23 c/c art.241 da CF/88).

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios:
| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
instituicoes democraticas e conservar o patrimonio publico;
Il - cuidar da salde e assisténcia publica, da protecao e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia;

7 . . . . . o~
“Art. 30. Compete aos Municipios: |- legislar sobre assuntos de interesse local; Il Suplementar a legislagdo
federal e a estadual no que couber”
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lll - proteger os documentos, as obras e outros bens de
valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a
descaracterizacao de obras de arte e de outros bens de valor
historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a
educacao e a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIl - fomentar a produgdo agropecudria e organizar o
abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a
melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento
bésico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos;

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoées de
direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territérios;

XIl - estabelecer e implantar politica de educacéo para a
seguranca do transito.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixarao normas
para a cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.
(BRASIL, 1988)

Conforme Milaré (2011) importante ressaltar que sé pode haver atuacéo
compartilhada com base no art.23 da CF. ndo é dado a determinado ente federativo
atuar em licenciamentos e aplicacées de sancdes isoladamente, sem observar as
competéncias nacionais, regionais ou locais. Somente através de cooperagédo pode
haver atuacdes, aqui, dos entes federativos. Mesmo porque, se se interpretar o art.
23 como sendo uma carta branca a ser utilizada de qualquer modo e indistintamente
pelos entes federativos, haveria violagdo constitucional as competéncias privativas
dos entes em termos de exercicio do poder de policia.

Quanto as sanc¢des elas s6 podem ser aplicadas se as infracdes e as penas
estiverem previstas em lei formal do ente federativo que ird aplicar a sangcédo. Nao é
dado ao Municipio, por exemplo, aplicar san¢cées com base no Decreto Federal n°
6.514 de 22 de Julho de 2008°%, com redacdo dada pelo Decreto n° 6.686 de 10 de
Dezembro de 2008, que pretende obrigar Estados e Municipios a aplicar sancoes

® Decreto Federal n° 6.514 de 22 de Julho de 2008 - Dispde sobre as infragGes e san¢des administrativas ao
meio ambiente, estabelece o processo administrativo federal para apuragdo destas infragdes, e dd outras
providéncias.
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com base nesses decretos, 0 que € absolutamente inconstitucional, duplamente:
primeiro porque as infracées e san¢des administrativas devem vir contempladas em
lei e ndo em decreto, e segundo porque nao pode um simples decreto federal criar
obrigagdes para o Municipio, pena de se violar a autonomia municipal (art. 18 da
CF/88).

Quanto aos consorcios, o art. 241 da Constituicdo vigente ° ndo autoriza, e a
constituicdo também, em nenhum lugar, a que a Unido legisle de forma que o fez na
Lei n° 11.107/2005", sendo ela absolutamente inconstitucional.Uma vez que o ja
referido art. 241 dispde que cada ente federativo deva legislar para dizer em que
condicoes ele podera entrar em consércios publicos. Nada mais.

2.5 POLITICA MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE

Para que seja implantada e implementada toda E qualquer politica e no nosso
caso especifico a que se refere a questdo ambiental ela deve esta respaldada em
elementos da Politica e do Sistema Municipal.

Uma eficiente politica municipal de meio ambiente deve ser composta por
elementos juridicos e administrativos que tém como finalidade comum a
preservacao, conservacdo e melhoria da qualidade ambiental nos limites territoriais
e jurisdicionais de um determinado Municipio.

Os elementos juridicos sdo as normas legais editadas pelo Poder Publico
Municipal, através de decretos do executivo ou leis aprovadas pela Cémara
Municipal e sancionadas pelo Prefeito. Dentre esses, o Municipio ha de ter, no
minimo, uma lei de protecdo ambiental, nela incluindo-se legislacao especifica sobre
areas de interesse especial, e uma lei instituindo um fundo de meio ambiente. Tais
leis dever&o ser regulamentadas por decreto do Executivo (MAGALHAES, 2002).

Tal legislagdo é béasica para o direcionamento de uma politica eficiente e a
construcao de um bom sistema municipal, mas n&do se isola em tal funcao.

O Municipio precisara ainda de Lei criando o Conselho Municipal de Protecao

Ambiental e outras correlatas, principalmente para aprovar o Plano Diretor,

° Art. 241- A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios

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

%L ei N° 11.107/2005 - Dispde sobre normas gerais de contratagdao de consdrcios publicos e da outras
providéncias.
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pressupondo-se ainda que aqui esteja contemplado o zoneamento ambiental,
regulamentar a propaganda empresarial, instituir o férum da Agenda 21 Local,
estabelecer normas de educacao em geral e ambiental em particular, saude, transito
etc. E claro que todo o tratamento legislativo municipal deve se revestir de
necessaria e indispensavel interdisciplinaridade focando toda a teia de relagéo
juridica local no conceito de cidade sustentavel''. Observa-se que sempre que
possivel o Municipio j& devera trazer os espiritos da preservacdo ambiental em sua
lei magna, ou seja, na Lei Organica Municipal. (REGISTER, 1987)

Assim ocorrendo, garantir-se-a a implantacao do sistema legislativo ambiental
na area de atuacao do Municipio, evitando-se processos burocraticos, as vezes
despropositados e quase sempre ruinosos para a causa conservacionista. No ambito
administrativo, essencial a criacdo de um Sistema Municipal que, a exemplo dos
Nacional e Estadual, devera agir através de trés érgaos: um érgao central, um
colegiado e um érgdo executor. Como 6rgao central, devera ser instituida a
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, através de lei regulamentada pelo Poder
Executivo, ou estabelecido um setor administrativo apropriado. Note-se que a
existéncia da Secretaria de Meio Ambiente, por razées 6bvias, € sempre o caminho
mais apropriado. O 6rgdo Colegiado sera o Conselho Municipal de Protecéao
Ambiental, também a ser instituido por lei, tendo o seu regimento interno aprovado
por meio de decreto. O 6rgao executor, nos Municipios, acaba habitualmente por ser
um setor determinado da Secretaria, ndo havendo impedimento, no entanto, se o
tamanho do Municipio o comportar, que seja instituido através da criacdo de uma
fundacédo ou de uma autarquia.

A esse sistema municipal deverdao ser acrescidos, como instrumentos
indispensaveis de realizacdo da politica ambiental do Municipio, o Plano Diretor,
contemplando os diversos zoneamentos apropriados e, de maneira claramente
definida, o zoneamento ambiental, aprovado por lei, e a Agenda 21 Local, cujo
Forum devera ser criado por Lei ou por Decreto, além de outros, como a educacao
ambiental, a Agenda 21 Escolar etc. Cada um desses elementos que, no conjunto,

formataréo o sistema municipal de meio ambiente e construirdo uma forte e eficiente

! Cidade Sustentavel: é uma comunidade instalada em um espaco projetado para minimizar ou eliminar
impactos ambientais. Nela vivem pessoas preocupadas com a utilizagdo racional de energia, agua, alimentos e
materiais; com a redugao da producdo de residuos e polui¢gdo; com a manutenc¢do dos recursos naturais e da
biodiversidade e com a saude de todos os seres vivos, co-habitantes do mesmo espago (REGISTER, 1987)
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politica ambiental do Municipio, € de equivalente importancia e, a falta de um deles,

o sistema dificilmente estara completo e funcional.

2.5.1 Lei de Protecao Ambiental do Municipio

A Lei municipal, ainda que inspirada por principios extremamente nobres, nao
podera ofender as regras gerais estabelecidas por leis federais e estaduais.
Salienta-se que, quando as regras gerais estipularem pisos protecionistas, a regra
especifica, local, emanada do Poder Publico Municipal, podera eleva-los, sendo
mais restritivas na prote¢cdo, mas nunca podera elastiza-los. Isso quer dizer que o
conflito se resolve sempre em favor do meio ambiente. Através dessa lei, o
Municipio devera estabelecer sua politica municipal de meio ambiente, e poder3,
inclusive, criar o Sistema Municipal e o Conselho Municipal de Meio Ambiente,
estabelecendo suas finalidades e competéncias. Uma lei de protecdo ambiental
devera conter os principios, os objetivos e os instrumentos da politica municipal,
bem como as possibilidades de licenciamento ambiental, as regras gerais de
fiscalizacao, infracdes e penalidades (FREITAS, 2010).

A lei sera regulamentada por Decreto do Executivo que indicara os
procedimentos especificos de fiscalizacdo adotados e as correspondentes multas
pelas infragdes. O legislador devera cuidar de compor o texto legal com a definicao
dos atores relacionados ao meio ambiente local, dos procedimentos administrativos
e legais, relacionados aos responsaveis por seu cumprimento dentro da estrutura
administrativa; das normas de qualidade e dos padrbes de emissdes que serao
admitidos e tolerados, do nivel de delegacado de responsabilidades e decisbes a
serem outorgadas.

Trigueiro (2008) aconselha que a elaboragcdo da lei devera ser precedida de
consultas aos diversos setores envolvidos, inclusive dentro da prépria administracao
municipal, e o respectivo texto do projeto, a ser submetido ao Poder Legislativo,
aprovado pelo Conselho Municipal de Meio Ambiente que tenha competéncia
deliberativa e representatividade social, caso o Municipio ja possua o Conselho
instituido.

Assim, o recomendavel é que os debates envolvam também o setor produtivo,
mormente quanto aos critérios de instituicdo de taxas, precos e critérios para
licenciamento de atividades, e a coletividade em geral, como conselhos ou
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associacdes de bairro, setor de ensino, organizagdes nao governamentais etc.,

correspondendo a mais ampla participagéo possivel.

2.5.2 Fundo Municipal de Meio Ambiente

O Fundo Municipal de Meio Ambiente é um importante instrumento na
realizacdo de obras de cunho ambiental. Devera ser criado através de lei,
regulamentado por Decreto, e concentrar valores obtidos através da arrecadacao
municipal. Tais valores poderao vir das multas por desrespeito aos padroes e a
legislagdo ambiental do Municipio, de taxas de licenciamento ou outras taxas por
servigos publicos ambientais, doagdes, contribuigdes etc.

Note-se que, por restricoes legais e, inclusive, constitucional, os valores
recebidos pelo Municipio a titulo de tributos ndo poderdo ser direcionados
imediatamente ao Fundo, mas deverdao constar de lei e de dotacdo orcamentaria
especifica.

A lei que criar o Fundo deverd estabelecer as areas prioritarias para a
aplicacdo de seus recursos, valendo citar aqui, a titulo de modelo, aquelas que
foram elencadas no Fundo Nacional: unidades de conservacao, pesquisa €
desenvolvimento tecnolédgico, educacdo ambiental, manejo e extensao florestal,
desenvolvimento institucional, controle ambiental e aproveitamento econdémico
racional e sustentavel da flora e fauna nativas. O legislador municipal podera invocar
areas outras que ndo as aqui apontadas, mas sempre direcionando a efetividade de
aplicagéo dos recursos do Fundo a atividades que visem a melhoria da qualidade
ambiental e a sustentabilidade. (SOUZA-LIMA, et. al, 2010)

O Fundo devera ser administrado pela Secretaria de Meio Ambiente, ou
Diretoria especifica, na forma estabelecida em lei ou regulamento, mas a destinagéo
de seu produto deve ser definida exclusivamente por deliberagdo do Conselho
Municipal de Meio Ambiente, 6rgdo a quem cabera conhecer e avaliar os projetos
que por ele serdo beneficiados. De igual forma, a submissdo do destino dos

recursos do Fundo devera estar expressamente contida na lei.
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2.6 PRINCIPIO DA PARTICIPAGAO: IMPORTANCIA E SIGNIFICADO NA
PROTECAO AMBIENTAL MUNICIPAL

2.4.1 Definigao

O principio da participagdo significa a garantia dada aos cidad&os,
individualmente ou em grupo, ou através de associacdes de poderem participar
ativamente, e nao apenas de modo consultivo, das tomadas de decisdes
(procedimentos decisorios) relativas ao meio ambiente (CANOTILHO,1988). A
participacdo, segundo Baptista Machado (1982) significa “a intensificacdo da
intervencdo dos individuos e dos grupos no processo de decisdo de assuntos de
interesse publico”.

E neste sentido que Milaré (2011, pag. 98) afirma que este principio ndo
compreende todas as formas de participacdo, pois exclui por exemplo, a
participacao eleitoral, relacionando-se mais “ as formas de participacdo em processo
administrativo” e ao “controle judicial (acao civil publica, acao popular ambiental, por
exemplo)”. Entretanto, Fiorillo (2011) entre outros estudiosos da tematica, incluem
no rol de instrumentos relacionados ao principio da participacdo instrumentos
relativos ao Poder legislativo, como o referendo, o plebiscito e a iniciativa popular.

Este principio também recebe por alguns autores a denominagao de principio
democratico, abrangendo em seu conteldo ndo sé o direito de participagdo como
também o de informacdo (ANTUNES, 2001).

O principio da participacdo, porém nado se confunde com o direito a
informacao, que estad estreitamente a ele relacionado, vez que a informacgéo
constitui-se num subsidio fundamental para a participacao, isto é, ndo se pode
participar do que nao se conhece. A participacao € um instrumento importante de
realizacdo da justica distributiva'?, & medida que permite que todos os interessados
sejam tidos como relevantes e participem do procedimento.

Quanto a analise dos elementos da definicdo do principio da participacao
inicialmente citada, devem-se ressaltar alguns aspectos importantes, a seguir
expostos.

Primeiro, o fato de essa participacdo ocorrer, de maneira privilegiada, através

das associagdes, organizagcdes ndo governamentais, de modo coletivo, bem como o

2 A justica distributiva € aquela em que o Estado distribui os bens conforme o critério de proporcado, de acordo
com o mérito e as necessidades de cada um.
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de a participacao ter como ambiente privilegiado o procedimento, aspectos estes
que serdo desenvolvidos nos itens seguintes.

Salienta-se também que este trabalho propde um aperfeicoamento, dentro de
uma visao juridica, dos instrumentos de participagao, inclusive na perspectiva de
que o Estado deve garanti uma participacdo ativa, ou seja, no sentido de que a
interferéncia dos cidadaos, individual ou coletivamente, nas decisdes, efetivamente
ocorra. Nao sendo suficiente nem o papel de mero ouvinte, nem o de “consultor”,
mas sim o de sujeito ativo na formacao e no direcionamento (conteldo) da decisao

final.

2.6.1 O principio da participagdao como expressao da democracia participativa

O principio da participacdo surge entdo como uma expressao de um novo
conceito de democracia, a democracia participativa. A democracia participativa
busca superar o modelo de democracia baseado na representacdo, a partir da
constatacao de que esta democracia representativa passa atualmente por uma crise,
principalmente pela conclusdo de que ela implica em distor¢ées, ruidos na
comunicacéao cidadao-Estado, representado-representante (AMARAL, 2001).

Acrescente-se a isso o fato de a representagéo tradicional ndo ter condicoes
de responder a demanda da sociedade no sentido de uma interferéncia maior na
atuacao governamental. Esta demanda ocorre em grande medida em razao da
complexidade e diversificacdo das matérias e das necessidades dos cidadaos, as
quais o Estado atual € chamado a resolver e ndo consegue dar resposta satisfatoria.
Diante dessa insuficiéncia da resposta do Estado aos anseios da sociedade civil, os
cidadaos, em geral coletivamente, procuram eles mesmos tomar para si algumas
dessas responsabilidades, principalmente intervindo nas decisdes estatais.

Entretanto ndo se trata de acabar com a democracia representativa e criar um
modelo de democracia direta, como o da Grécia antiga, incompativel com a
complexidade da sociedade atual, mas de procurar a convivéncia daquela com
instrumentos desta, fortalecendo cada vez mais estes ultimos.

Trata-se, entdo, de praticas, instrumentos, formas de participacdo da
sociedade nos procedimentos decisérios estatais que buscam aprofundar a
democracia, “quer reivindicando a legitimidade da democracia participativa, quer
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ainda buscando formas de complementaridade mais densas entre a democracia
participativa e a democracia representativa” (MONCADA, 2002, p. 176).

Visto que a participagcdo é mesmo inerente a democracia; democracia
participativa é, no dizer de Roberto Amaral (2001), “uma tautologia virtuosa”, porque
ndao ha democracia sem o povo participando, pois ela ndo deve ser vista apenas
como um conceito, uma idéia, mas como acao permanente, como efetividade, tem-
se que todos os cidadaos, sem distincdes econdmicas, sociais ou culturais, tem o
direito de efetivamente pensar livremente, como também, e principalmente, de
expressar-se com liberdade, o que necessita condicdes objetivas para tanto, ou seja,
precisa de meios, instrumentos, recursos, através dos quais os cidadaos possam ser
ouvidos e, mais que isso, possam, individualmente ou em grupo, interferir nas
decisdes do Estado a partir de estruturas procedimentais que garantam equidade a
essa participacdo, que vem junto com a imparcialidade, sem olvidar da
responsabilidade do Estado na conducdo destes procedimentos e nas decisdes
deles resultantes.

Nesse sentido, ala-se que a participagdo é uma forma de democratizar a
democracia e também a sociedade. Isto no sentido de inserir os cidadaos, em grupo
ou individualmente, na tarefa de defesa do ambiente, através da participacdo dos

cidadaos nos processos e procedimentos ambientais.

2.6.2. A democracia ambiental e as organizacées nao governamentais

A democracia, aqui expressa no sentido de principio da participacao, se
configura numa exigéncia inerente a propria natureza do interesse difuso e de direito
fundamental que é o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia
qualidade de vida.

Por se tratar de um interesse que nao possui um titular especifico, que dele
possa se apropriar individualmente, pertencendo a todos indistintamente e, além
disso, um direito fundamental de toda a coletividade, esta vai exercer pressao no
sentido de ampliar a sua participacdo através de novas instancias e formas,
instrumentos mais abrangentes, que alberguem essas caracteristicas de coletivo e
difuso para poder intervir na defesa desse direito ao ambiente equilibrado e a
qualidade de vida, essencial ao ser humano (CARVALHO, 2008).
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Diante disso, pode-se afirmar que a democracia representativa, segundo a
qual os cidadaos delegam todos o0s seus poderes aos governantes em intervalos
regulares, revelou-se incapaz de proteger o planeta da destruicdo do ambiente e do
crescimento das desigualdades econbmicas. Logo, & possivel afirmar que a
participacdo tem um papel primordial para a efetivacdo do direito ao ambiente, o
qual em uma perspectiva puramente substantiva, dado seu carater supraindividual,
nao lograria pela atuagdo do poder publico. Além disso, a importancia da
participacao face ao direito ambiental € aumentada tendo em vista sua perspectiva
preventiva, como sera visto na proxima secao, condicdo fundamental para o meio
ambiente por este depender em grande medida da prevencado para evitar danos
irreversiveis.

Nesse diapasdo é que, a partir das ultimas décadas do século passado
surgem as associa¢gées ambientais ou organizacdes ndo governamentais- ONGs,
com grande importancia no cenario politico mundial, representando um esforgo
coletivo, da sociedade civil organizada na defesa do ambiente.

Isto porque 0 meio ambiente, pela sua propria caracteristica de interesse
difuso/ relagbes multilaterais, atinge um numero indeterminado de pessoas,
representando, por vezes, interesses de grande e variada dimensao ( juridica,
politica, social e econbmica), necessitando, entdo, de uma atuagédo coletiva e
organizada para sua protecao, ja que, isolada e desorganizadamente, os interesses
nao teriam poder de pressdao sobre questdes como estas, que repercutem
fortemente na vida da sociedade e envolvem interesses os mais diversos em conflito
(MACHADO, 2009).

Além disso, vale observar que as ONGs e/ou associacdes tém aqui papel de
destaque justamente pelo fato de que, como interesse difuso, as ofensas contra o
meio ambiente podem nao atingir diretamente pessoas determinadas, o que poderia
conduzir a impunidade face aos atentados ambientais, dependendo-se tanto mais
nesses casos da intervencdo das ONGs para a defesa do meio ambiente (DIAS,
2002). Desse modo, acerca da importancia da participacdo da sociedade em
colaboragédo com o Estado para a defesa do meio ambiente vale em grande medida
para as organizacbes nao governamentais, ou seja, elas tém potencial de
colaboragdo e participacdo para que a sociedade participe da gestdo pubica

ambiental.
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As associagdes de ambiente sdo por si mesmas “instrumentos de democracia
direta”, no dizer de Canotilho (1998), atuando como “grupos de pressao” frente aos
poderes publicos, fornecendo informacdes e influenciando as decisées publicas,
bem como tendo uma fungéo de “politicas do ambiente”.

2.6.3. A administracao publica municipal através de Colegiados

O Estado é o grande gestor dos interesses publicos. A ele compete, através
da politica executada por intermediarios ou representantes do povo, em um regime
democratico, administrar o bem estar coletivo, criar as regras de convivéncia
adequadas e cuidar para que sejam aplicadas e obedecidas. Em questdes
ambientais, ndo poderia ser diferente. O Estado, através dos poderes publicos, € o
titular da gestao ambiental. Compete-lhe ditar normas de protecdo e conservagao e
fazer com que sejam cumpridas.

A evolucao democratica, no entanto, vem concedendo papel importante a
participacado cidada no desenvolvimento das politicas publicas. Isso ocorre nao
apenas no sentido classico de cidadania que permite ao cidadao eleger, através do
voto, seus representantes no poder, com capacidade para, em seu nome, gerenciar
0S recursos publicos, criar normas e imp6-las, mas participar de maneira ativa e
pessoal no processo de gestdo. No primeiro caso, ocorre 0 que conhecemos por
democracia representativa, no segundo, democracia participativa. A democracia
participativa s6 ocorre quando o cidadao pode “apresentar e debater propostas,
deliberar sobre elas e, sobretudo, mudar o curso da acao estabelecida pelas forgas
constituidas e formular cursos de acao alternativa” (FRISCHEISEN, 2012 P.8). Ou
seja, mais precisamente, sempre que houver formas de o cidadao participar,
decidindo e (ou) opinando.

Dependendo da complexidade da participacao cidada, o processo pode ser
democratico participativo direto, caso dos orcamentos participativos, onde o cidadao
participa como pessoa fisica, ou, como € o caso de basicamente todos os
colegiados, democratico participativo indireto, onde quem se faz representar no
Colegiado é uma entidade, através de um de seus representantes, devidamente
autorizado. Os conselhos instituidos por lei para a formulacéo de politicas publicas
se enquadram nesta ultima hipdétese e sempre tém mandatos com prazos

estabelecidos.
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Vé-se, desta forma, que a gestdo democratica participativa ocorre através dos
colegiados. No caso especifico da gestdo ambiental a participacdo se evidencia de
forma saliente, até porque o mandamento constitucional especializado, art. 225 da
Carta Magna, ao estipular os direitos e deveres ao e para o0 ambiente
ecologicamente equilibrado, distribui a responsabilidade de conserva-lo entre Poder
Publico e coletividade.

Os Colegiados, de uma maneira geral, a despeito de obterem, em situagoes
diversas, nomes diferentes (Conselhos, Comités, Comissdes etc), sdo paritarios,
compostos igualmente por membros da sociedade civil, ainda que identificados por
segmentos, e representantes de 6rgaos oficiais da gestdo publica. Em termos
ambientais, o Colegiado de maior evidéncia no pais é o Conselho Nacional de Meio
Ambiente. Os colegiados sdo chamados de conselhos de direito ou gestores de
politicas publicas. Sdo uma consequéncia do principio da participacdo da sociedade
civil na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas relativas aos direitos
sociais, estabelecido na Constituicdo Federal. As politicas publicas relativas aos
direitos sociais encontram-se reguladas por leis ordinarias que, junto com a
Constituicdo Federal, integram o ordenamento juridico brasileiro, que visam
precipuamente, estabelecer uma sociedade na qual a cidadania seja ndo apenas um
direito, mas realidade.

Nao se pode esquecer, ainda, que o0s colegiados sao “uma instancia
relativamente recente e pouco estudada de elaboracdo de politicas publicas” e seu
perfil “representa uma redefinicdo da democracia representativa e uma ampliacao
sem precedentes dos direitos politicos”. S&o incumbidos, de modo geral, “da
formulacédo, supervisdo e avaliacdo das politicas publicas, em ambito federal,
estadual e municipal” (FRISCHEISEN, 2012 p 12).

Os colegiados tiveram um timido nascimento nas décadas de 70 e 80, em leis
esparsas e raras, mas se consagraram como instrumento indispensavel a gestao
politica publica a partir da promulgacao da vigente Carta Constitucional, em 1988. O
art. 1.2, em seu paragrafo unico, introduz no sistema legal brasileiro a inovadora
forma de democracia participativa quando estabelece que "Todo poder emana do
povo, que o exerce indiretamente, por representantes eleitos, ou diretamente, nos
termos desta Constituicao".

Nao apenas em tal dispositivo, mas em muitas outras oportunidades, a

Constituicdo Federal contém varios dispositivos que fazem mencao expressa a
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“participagdo da comunidade” na gestdo publica, notadamente na area da saude
(CF, art. 198, lll), da seguridade social (CF, art. 194, VIII), da politica agricola,
“‘envolvendo produtores e trabalhadores rurais” no seu planejamento e execucao
(CF, art. 187, caput), e da assisténcia social, onde se estabelece, de forma
especifica, a participacdo da populacédo "por meio de organizagdes representativas”
na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis (CF, art.
204, 1l). O Estatuto da Crianca e do Adolescente talvez seja a primeira lei a atribuir a
cidadania o exercicio direto da gestdo publica. Esta, alias, Ilhe cabe com
exclusividade, no caso dos Conselhos Tutelares, 6rgdo mais importante previsto no
estatuto, conforme o disposto no seu art. 132: “Em cada Municipio, havera, no
minimo, um Conselho Tutelar, composto de cinco membros, escolhidos pela
comunidade local para mandato de trés anos, permitida uma reconducao”.

Além dessas hipdteses, hd um numero bastante expressivo de disposicoes
legais tanto na esfera federal, como dos estados ou municipios, de conselhos, em
sua maioria constituidos dentro do espirito da democracia participativa.
Desnecessario apontar, dada sua grande extensao, a legislagcéo infraconstitucional
vigorante onde s&o criados e definidos um sem numero de colegiados. Os
colegiados compdem a politica publica e exercem atribuicdes proprias do Estado.
Sao, portanto, entes publicos, mas ndo sdo subordinados a administragéo, apesar
de se prestarem, dentro de suas atividades, a assessora-la e direcionar suas agoes,
deliberando sobre questdes concernentes a sua atuagédo. A eventual subordinacao
naturalmente faz com que o colegiado deixe de cumprir sua fungdo de democracia
participativa, ndo importando que seja composto, em parte, por Orgaos
governamentais.

Na esfera da protecdo ambiental, no ambito de competéncia da Uniao,
destacam-se o Conselho Nacional de Meio Ambiente, CONAMA, e o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos, CNRH, (ndo obstante a existéncia de outros de
extrema importancia, Realcam-se, por outro lado, com abrangéncias regionais, 0s
comités de bacias hidrograficas, onde os municipios tém espaco como entes do
poder publico municipal, e as comissdes interinstitucionais de educac¢do ambiental
(Decreto n.® 4.281/02, art. 4.°, 1). Na esfera municipal, cabe ao Conselho Municipal
de Meio Ambiente a manutencdo da protecdao ambiental. Os Conselhos néao
possuem personalidade juridica e, portanto, serdo sempre dependentes de um

orgao executivo, que administre seus bens e valores. Tais érgaos, via de regra, s&o
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autarquias ou fundagdes publicas e ainda, no municipio, na maior parte das vezes, a
prépria Secretaria de Meio Ambiente ou Diretoria ou servigo especializado para tanto

normativamente autorizado.
2.7 O CONSELHO MUNICIPAL DE MEIO AMBIENTE

O Conselho Municipal de Meio Ambiente é um Colegiado, geralmente
composto de maneira equilibrada pelo poder publico e pela sociedade civil, com
atribuicdes consultivas e deliberativas. O Conselho € criado por Lei e € neste
instrumento legal que encontramos a area de competéncia e a formatacao de sua
composigao. Ele €, sempre, consultivo, mas, dependendo dos termos legais, pode e
deve ser, também, deliberativo. No primeiro caso, funciona como 6rgao de
assessoramento e aconselhamento do Poder Executivo municipal para as questdes
ambientais. Tem papel de coadjuvante do executivo na area especifica, sem,
todavia, tomar decisbes que encaminhem a politica ambiental do Municipio
(MAGALHAES, 2002).

Nessa hipbétese, ndo cumpre sua finalidade de compor o processo de
democracia participativa. Quando investido de propriedades deliberativas, cabera ao
Conselho Municipal de Meio Ambiente decidir os temas ambientais apontados na Lei
de sua criagdo. Note-se que as suas deliberacbes sempre se circunscreverao aos
limites da competéncia que a norma legal |he concedeu. Nao pode, portanto,
ultrapassar os limites da delegacao normativa. No entanto, caso tenha recebido,
além daquelas atribuigdes, também atribuicdes normativas, podera editar resolugdes
que obrigara os municipes. As atribuicdes normativas sao expressas. Assim, o texto
legal identificara em quais situacbes, sobre quais temas especificos e em que
condigdes e limites podera o Conselho editar normas. Claro € que nem mesmo
através de autorizacdo legal doméstica, as normas editadas poderédo ofender regras
gerais oriundas da Unido e do Estado, ou, mesmo, regras locais, compreendidas em
leis ou decretos. No confronto, tornam-se inconstitucionais, ja que ferem o disposto
na Lei Maior, conforme andlise anterior, apresentada no item relativo as
competéncias legislativas (AMARAL,2001).

E bom que se esclareca que os Conselhos Municipais sdo a projecdo, no
ambito do territério dos respectivos municipios, do Conselho Nacional de Meio

Ambiente — CONAMA — que encabeca a estrutura do Sistema Nacional de Meio
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Ambiente. Nao ha previsdo legal especifica para sua instituicdo, mas, dentro da
previsdo constitucional de competéncia do Municipio confere-lhe permissao para
criar 6rgaos ambientais locais, inclusive Conselhos que, no caso, tomam por
analogia o proprio CONAMA.

Massa Arzabe (2012) ressalta que a estrutura ideal do Conselho Municipal de
Meio Ambiente é que ele seja paritario e tenha atribuicdes consultivas e
deliberativas. As normativas podem desencadear controvérsias juridicas e questdes
judiciais que acabam por prejudicar o préprio desempenho do 6rgao. Muito mais
proveitoso ao desempenho de suas atribuicbes € que, apos analise e debates do
forum, apresente os resultados, sob forma de sugestdo normativa, ao Executivo ou
ao Legislativo municipais. De qualquer forma, a estrutura a ser obedecida depende
da lei que o cria e que nao podera extrapolar em nenhuma hipotese.

Muitas vezes véem-se exemplos de conselhos formados unicamente por
entes publicos. Ou por pessoas da prépria administracdo municipal ou
indiscutivelmente subordinadas ao executivo. Nem € preciso que se diga a
inconveniéncia de padrdes dessa natureza: o Conselho acaba por ser apenas um
assessor coletivo da administracdo, ndo cumpre a fungéo constitucional de construir
democracia participativa, e perde toda a rica gama de agbes que lhe séo
apropriadas. O prejuizo, naturalmente, vai ser do desenvolvimento da politica
ambiental do municipio que nao se escorara apropriadamente em uma de suas
bases principais.

Um exemplo do prejuizo que um conselho assim formado traz ao municipio é
a incapacidade deste de proceder a licenciamentos de empreendimentos cujo
potencial poluidor for apenas local, ou seja, que tenha influéncia apenas em ambito
do territério municipal. O licenciamento podera ser um dos meios de se obter renda
através da cobrancga de taxas, conforme autorizagdo contida na Resolugdo 237, de
19 de dezembro de 1997, art. 6.°.

Para isso, na forma do artigo 20 da Resolucéo, devera ser constituido com
carater deliberativo e ter participagdo social. Os segmentos que compdem o
Conselho sdo, da mesma forma, previstos na lei que o traz a luz. E ali também
devem ser previstas as condigées pertinentes a sua gestdo. Quanto mais bem
elaborado € o texto de lei que cria 0 Conselho, maior sera a sua estabilidade. Como
ja se disse antes, ideal €, mesmo, que o Conselho — assim como todo o Sistema

Municipal de Meio Ambiente — tenha suas raizes fincadas na Lei Orgénica do
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Municipio. E certo que muitas questdes poderdo ser delegadas para decisdo do
préprio conselho, com o aval da administracdo através de decreto. E o caso da
composicao de diretoria, do tempo de mandato, de sua divisédo interna administrativa
e outros que poderao constar do Regimento Interno. Essa estrutura legal, no
entanto, propiciara certa instabilidade ao Conselho ja que, dependendo dos
membros e dos segmentos que o compdem, podera sofrer variacdes constantes e
nem sempre benéficas a suas atribuicoes.

O Regimento Interno do Conselho € promulgado por decreto do executivo.
Como a inspiracdo juridica do conselho se encontra dentro dos moldes da gestéo
democratica participativa, adequado é que o regimento seja analisado e votado pelo
proprio forum que, em seguida, o remetera ao Poder Executivo, para edicdo do
decreto. Nem é preciso que se diga que o regimento interno € engessado pela lei
que criou o Conselho e pelas leis federais, estaduais e municipais vigentes. Caso
vulnere alguma delas caberd ao gestor municipal a sabedoria de, ao redigir o
decreto que promulgara o regimento interno, negociar uma redacao alternativa com
o férum ou simplesmente extirpar o texto inconveniente.
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3 METODOLOGIA

Este estudo € o resultado de uma pesquisa na qual foi possivel realizar um
levantamento bibliografico sobre o municipio e tutela ambiental. Trazendo elementos
juridicos para um gestao local sustentavel. Caracteriza-se como uma pesquisa
bibliografica que segundo Severino (2007) tem por objetivo cobrir uma ampla gama
de fendmenos que o pesquisador nao poderia contemplar diretamente, desenvolvida
exclusivamente a partir de fontes ja elaboradas.

Para a realizacdo da revisdo bibliografica aqui proposta, faz-se necessario
realizar um levantamento teérico, através da coleta de informacdes bibliograficas por
meio de artigos cientificos, revistas eletrbnicas, periddicos cientificos, sites
especializados, trabalhos cientificos (monografias e dissertacdes) e também, livros
didaticos e especializados na area,para um melhor entendimento da tematica em
destaque e posterior comprimento do objetivo da pesquisa.

A metodologia aqui apresentada busca instrumentalizar as instancias locais
ou regionais para o planejamento estratégico de processos de desenvolvimento,
com uma visdao de longo prazo. Essa surge como reposta as necessidades
detectadas no ambito dos governos locais, como resultado das fungdes transferidas
das instancias do governo central, no contexto do processo de descentralizacao e
fortalecimento dos governos locais. O objetivo central foi oferecer suporte e
orientacdes basicas a estas instancias de governo para agir com sustentabilidade.

Portanto, essa ferramenta metodoldgica busca dar respostas a preocupacoes
relacionadas:

- Desenvolvimento sustentavel;

- Cidades sustentaveis;

- Organizacao politica do municipio;

- competéncias do municipio em matéria ambiental;

- Politica municipal de meio ambiente;

- Principio da participacéo e sua importancia na protegcdo ambiental municipal;

- Politicas Publicas ambientais no municipio
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4 ANALISE E DISCUSSAO

O meio ambiente vem sendo abalado pelas diferentes formas de destruicao
da natureza, frequentemente noticiadas em diversos meios de comunicacdo. A
imediata e efetiva acdo governamental é apontada como parte fundamental da
solucdo de sobrevivéncia. No Brasil, a destruicdo progressiva dos recursos naturais
numa velocidade espantosa, que chama a atengdo da comunidade internacional,
levou a necessidade de atuacao por parte de todos os entes da Republica.

No entanto, existem aspectos que ainda necessitam de reflexdo e
apresentacao de solucdes urgentes. Vale ressaltar que problemas registrados ja ha
muitos anos como intoxicagdes por agrotdxicos envolvendo saude publica. A
devastacao dos recursos naturais, impedindo a manutengéo do patriménio ambiental
do nosso pais, 0 desmatamento de florestas com assoreamento dos rios, eroséao e
desertificacdo dos solos, gerando reflexos danosos a flora e a fauna, bem como a
falta de planejamentos e zoneamento incompativel com as peculiaridades locais, ja
receberam uma serie de medidas pelo Poder Legislativo federal. Atitudes como o
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor Estratégico editado no municipio de S&o Paulo
publicado em 2002, refletem resultados positivos no sentido da preocupag¢ao com a
paralisacdo da degradacao ambiental.

Em 1972, na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente, realizada
em Estocolmo'™ apontou pela primeira vez os efeitos do desenvolvimentos sem
planejamento e a necessidade de cautela, visando a preservacdo dos recursos
naturais. Assim, se o alerta da gravidade dos riscos existentes foi dado em 1972,
sobre as relacbes do homem com o meio ambiente, essa mesma referéncia é
considerada para a demonstracdo da modificacdo de visdo politica dos problemas
referentes a poluicdo dos problemas referentes a poluicao e degradagéao.

Mas as medidas adotadas em nosso pais podem ser consideradas suficientes
ou satisfatérias? Nesse estudo também se desenvolveu a preocupagdo em
aprofundar os temas em matéria ambiental na doutrina juridica. Custodio (2005, p.
326) comenta que “a matéria ambiental ndo despertou interesse merecido por parte

B A Conferéncia de Estocolmo,capital da Suécia, realizada entre os dias 5 a 16 de junho de 1972 foi
a primeira atitude mundial em tentar organizar as relagdes de Homem e Meio Ambiente. A sociedade
cientifica ja detectava graves problemas futuros por razao da poluicdo atmosférica provocada pelas
indUstrias. Tendo em vista esses problemas, era necessario organizar uma convencao no qual paises
se propunham a colaborar com a mitigacdo desses efeitos. Foi entdo quando a ONU decidiu
inaugurar a Primeira Conferéncia Mundial sobre o Homem e o Meio Ambiente.
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da maioria dos juristas brasileiros, apesar da existéncia de expressas normas e leis
de natureza ambiental nas primeiras décadas do século XX”.

Contudo, questiona-se se a pratica politica, utilizada como instrumento de
desenvolvimento, tem propiciado realmente a gestao racional dos recursos naturais
em nosso pais? E essas medidas estdo interligadas para a consecucao de
resultados voltados a todos os problemas existentes em relacdo ao meio ambiente?
Ou ainda, em que medida as acdes de governo estdo sendo efetivadas para dar
resultados equilibrados para as questdes que afeta, diretamente a saude e
educacgao de um “povo local”?

A proliferacdo de doencas em nosso meio, assim como a falta de recursos
para a educacao da populagao, refletem a necessidade de harmonizacdo dos
diversos fatores que a Administragdo Publica elege para indicar a solucdo adequada

e razoavel como metas e programas governamentais.
4.1 Politicas publicas ambientais no municipio.

Em que medida os problemas anotados em matéria ambiental tém sido
efetivamente resolvidos ou minimizados? Podemos conferir a atuagcdo municipal dos
municipios brasileiros o cumprimento dessa expectativa nos ultimos dez ou quinze
anos? Em que medida a saude e educacao foram objetos de investimento para os
resultados desejados?

A informacado da gravidade da situacdo sequer chegou ao conhecimento da
maior parte da populagéo local interessada. O Brasil, apontado como um dos
maiores exemplos de destruicdo de recursos naturais, pode hoje mostrar resultados
positivos pelo trabalho realizado pelos seus 6rgaos publicos municipais em matéria
de alerta e informagéo relativamente as questdes ambientais? Toda essa discussao
também gira em torno da perspectiva apontada por Fiorillo (2011) quando menciona
que o Municipio que reune efetivas condicbes de atender de modo imediato as
necessidades locais, ainda que nos temas tratados exista repercussao sobre as
necessidades gerais do Estado ou da Unido. Para Panone (2003, P. 198) o
“Municipio ocupa papel de singular relevo na gestdo ambiental com plena autonomia
e atuacdo direta” . Nesse contexto, todos os aspectos relativos & qualidade do

14 . o~ . ™ . . s ~ . 4,
“Se é verdade que o ser humano nao habita a Unido ou o Estado e sim o Municipios, ndo menos verdadeiro é

que os recursos ambientais sdo desfrutados por aquele somente neste ultimo ente federativo, razao pela qual
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meio ambiente, incluidas as questées urbanisticas relacionadas como uso do solo,
devem ser tratadas diretamente pelos Municipios.

Essa politica, em sua aplicacao e desenvolvimento, vem sendo adotada de
maneira desigual no tocante a preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade
ambiental propicia a vida. Essa constatacdo pode ser notada por exemplo, com o
seguinte apontamento feito por Sampaio (1992) ao analisar as multas de ordem
administrativa:

“As sancbes administrativas devem ser impostas aos
infratores das normas de protecdo ambiental pelo Poder
Publico em nivel federal, estadual ou municipal, todos
no exercicio do poder de policia, nao importando, para
esse fim, qual seja a fonte de que provenhas a norma
violada. Podera mesmo ser exercido por um dos entes
federativos em relacdo ou outro, devendo-se
acrescentar, a titulo de ilustragdo, que a Justica do
Estado do Rio de Janeiro reconhecendo como legitimo
embargo administrativo feito pelo Municipio do Rio de
Janeiro ao aterro de uma alagoa, que formalmente
licenciado pela Administragdo Publica Estadual, estava
a causar danos ambientais” (SAMPAIO, 1992, p. 118).

Municipios e Estados no caso, devem atuar de forma harménica, observando
a possibilidade de revisdo de seus atos para que a estrutura de protegdo ambiental
esteja garantida.

Em 1992, na Rio 92" houve fortes discussdes acerca da gravidade da
situacdo econbmica mundial. E apontava para uma forcosa evolucao de
inabitabilidade da Terra, pelo esgotamento dos recursos naturais, imprescindiveis a
manutencdo da vida. Ressalta-se que o meio ambiente saudavel e a digna
qualidade de vida s&o valores que se encontram no plano politico.

Na adocao de uma politica registra-se o carater objetivo da responsabilidade
civil ambiental nos termos do art. 225, § 3°, da CF/88, combinado com o art. 14 da

sempre se afirmou que um termos ambientais se deve pensar globalmente e agir localmente”. (PANONE, 2003,
P.201)

> A Il Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Humano, realizada em 1992 no
Rio de Janeiro, teve como principal tema a discussdao sobre o desenvolvimento sustentdvel e sobre como de
reverter o atual processo de degradagdao ambiental. Conhecida mundialmente como Rio 92, a conferéncia foi a
maior reunido de chefes de Estado da histéria da humanidade com a presenca de cerca de 117 governantes de
paises tentando buscar solu¢des para o desenvolvimento sustentavel das populagdes mais carentes do planeta.
O evento foi acompanhado por todo o mundo e contou com a participagdo da sociedade civil organizada. Uma
série de convencdes, acordos e protocolos foram firmados durante a conferéncia. O mais importante deles, a
chamada Agenda 21, comprometia as nagles signatarias a adotar métodos de protegdo ambiental, justica
social e eficiéncia econdmica, criando um Fundo para o Meio Ambiente, para ser o suporte financeiro das
metas fixadas.
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Lei Federal 6.938/1981, nao se justificando a omissdo do poder publico em relagdo
as exigéncias de recuperacao pelos danos causados. A responsabilizacdo do ente
estatal resultante das agbes e omissbes administrativas na degradacao ambiental
pode ser verificada, por exemplo, quando da exploracdo de atividades, com a
comprovacao das conseqiéncias danosas ao meio ambiente.

Do mesmo modo quando se verifica a ocupagéo das vias publicas por favelas
ou ambulantes sem licenca para o exercicio de suas atividades, e a inércia da
Administracdo para o controle dessa situacdo. Os parametros para limitagdes
administrativas de protecdo ambiental estdo no objetivo fundamental da Politica
Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81), consistente na compatibilizagdo do
desenvolvimento econémico-social com a preservagao de qualidade ambiental e do
equilibrio ecoldgico (ALMEIDA, 2008)

Os municipios executam a politica de desenvolvimento urbano de acordo com
diretrizes gerais fixadas em lei, e com objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento
das fungbdes sociais da cidade, com garantia do bem-estar dos habitantes nos
termos do art. 182 da Constituicao Federal. O Estatuto da Cidade, a Lei Federal n°
10.257 de 2001, deu um tratamento especial ao plano diretor, considerando este um
elemento-chave, por conter normas de direito urbanistico, instrumento basico da
politica que deve assegurar a funcdo social da propriedade fixando os limites,
faculdades, obrigacdes e atividades que devem ser observadas por todos. Nesse
particular, € fundamental a observacao de Saule Junior (2002) em relacdo as
normas ditadas pelo plano diretor que além de serem impositivas para a
coletividade, apresentam um conjunto de normas de conduta a serem observadas
pelos particulares. As diretrizes da politica previstas no Estatuto da cidade sao
vinculantes para os municipios, que deverdao estabelecer critérios como a outorga
onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas, o direito de
preempc¢ao, transferéncia do direito de construir e zonas especiais de interesse
social para o atendimento da funcao social da cidade, da propriedade, do
desenvolvimento sustentavel, da igualdade, da justica e da participacao popular,
concretizando o principio da gestao participativa e democratica.

O Estatuto da Cidade determina no art.41 e seus incisos a obrigatoriedade da
edicdo do plano diretor para as cidades integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas, para aquelas onde o Poder Publico municipal pretenda

utilizar os instrumentos para o adequado aproveitamento do solo urbano néo
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edificado, para as cidades inseridas nas areas de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

A previsao politica para a edicdo do regramento municipal deve ser coerente
com as normas constitucionais norteadoras da politica urbana e com o sistema
internacional dos direitos humanos (SAULE JUNIOR, 2002). Assim, se o plano
estabelecido no plano diretor ndo tiver como prioridade o atendimento das
necessidades essenciais da populagcao marginalizada e excluida das cidades, estara
em pleno conflito com as normas constitucionais sobre o assunto e o sistema
internacional dos direitos humanos, em especial com o principio internacional do
desenvolvimento sustentavel.

Portanto, considera-se a importancia do ja referido Estatuto, e que sua
apreciacdo deve ser feita com muita atencdo pelos prefeitos, vereadores,
empresarios e técnicos de administracées municipais, pois com o conhecimento e
melhor entendimento da lei podem conduzir a uma transformagao, em caminho para
melhor qualidade de vida da populacao.

Sob este enfoque, politicas publicas podem ser definidas como todas as
acOes de governo e podem ser divididas em atividades diretas de producédo de
servicos pelo préprio Estado e em atividades de regulagdo que influenciam as
realidades econdmica, social, ambiental, espacial e cultural (LUCCHESE, 2004). As
politicas variam de acordo com o grau de diversificagdo da economia, com a
natureza do regime social, com a visao que os governantes tém do papel do Estado
no conjunto da sociedade e com o nivel de atuacédo dos diferentes grupos sociais,
como partidos, sindicatos, associacdes de classe e outras formas de organizacéo
social.

Cabe ressaltar que as politicas publicas se materializam por intermédio da
acao concreta de sujeitos sociais e de atividades institucionais que as realizam em
cada contexto e condicionam seus resultados. Por isso, o acompanhamento dos
processo pelos quais elas sdo implementadas, além da avaliacdo de seu impacto
sobre a situagao existente, devem ser permanentes.

Nessa abordagem, e no contexto da realidade brasileira, cabe refletir sobre
como sao desenvolvidas as politicas publicas, principalmente as locais (municipais),
e que relacdo estabelecem com a condigdo de vida e ambiente dos cidadaos.
Acredita-se que as acdes e 0s servicos precisam ser planejados e programados (dai

a relevancia do plano diretor no municipio, como instrumento de planejamento)
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concomitantemente com as necessidades da populagao e da realidade local a qual
estdo sendo desenvolvidas. Essas reflexdes, ainda que dificeis, pela variedade de
fatores que influenciam direta e indiretamente, devem ser consideradas. Nao se
pode apenas planejar politicas publicas sem antes avaliar a necessidade local.
Acdes planejadas e organizadas poupam recursos e, ha maioria das situacoes, sdo
resolutivas.

Em remate, esta breve abordagem propicia outro olhar sobre o planejamento
e uma execucao de politicas publicas locais que utilizam os recursos naturais
existentes sem prejudicar o ambiente de vida, criando situa¢des de saude e evitando
problemas ecoldgicos, muitas vezes, irreversiveis. Assim, propde-se que ao se
pensar a sustentabilidade determine o amadurecimento sustentavel das pessoas e
das organizacdes e que, entre outros comportamentos, esteja expresso nas politicas
publicas.

4.2 Os Municipios brasileiros e a diversidade de politicas publicas adotadas

A politica ambiental adotada nos municipios brasileiros podera ser unificada a
partir das dificuldades encontradas para estacionar a crescente degradacao
ambiental, considerando a experiéncia em grandes cidades como S&o Paulo e Rio
de Janeiro?

Em que medida essa politica podera ser um norte com aplicacdo de
resultados efetivos para outros municipios brasileiros, como aqueles situados no
Amazonas ou no interior do sertdo nordestino? Os tipos de espacos geograficos no
Brasil revelam um resultado de superposicdao de processos culturais, de processos
histéricos cumulativos decorrentes da atuacdo de multiplos atores sociais. A
percepcao das peculiaridades regionais por parte dos planejadores deve ser
pautada em um permanente exercicio de responsabilidade, pois os erros de
apreciacao poderao acarretar prejuizos irreparaveis para a regiao.

Nessa perspectiva, dada a situacao de distanciamento geografico em que os
Noss0s municipios se encontram, e a diversidade de problemas detectados pelas
questdes relacionadas a sua forma de organizagcdo propriamente dita, algumas
experiéncias pioneiras poderiam ser adotadas como referéncia, num processo de
reflexao politico-ambiental. Porém, mais que isso, a reflexdo politico-ambiental deve

estar presente na atuacdo do governo local e isso depende das informagdes que sé&o



47

transmitidas e da educacédo da populacdo, que no momento de escolher seus
representantes podera avaliar suas propostas e as perspectivas de sua realizacao.

Algumas questdes que podem ser hoje consideradas relevantes apenas para
determinados municipios, se consideradas sob um aspecto particular (como por
exemplo, as que afetam diretamente a qualidade do ar, justificando programas que
compreendam o incentivo ao uso do transporte ndo motorizado com implantacao de
um sistema cicloviario no municipio), poderdo ser utilizadas como politica para
outras questbes ligadas ao meio ambiente saudavel, se aplicadas com outro
enfoque (que nao necessariamente a qualidade do ar). Nesse aspecto, convém
mencionar a constatacdo de Miguel Reale (2006) quanto a evolugdo da atuagao
politica percebida no Brasil no sentido de encontrar respostas praticas e exequiveis
em razao dos complementares objetivos idéias dos individuos e da coletividade.

Sendo assim, importante ressaltar que para que essa politica conciliadora
prospere, é indispensavel a mudanca de mentalidade tanto da populacdo quanto de
seus governantes.

A constatacdo de que existe pouquissima legislacdo municipal e agbes de
protecdo ambiental insuficientes, considerada a atuacdo de todos 0s nossos
municipios, nesse verdadeiro universo representado pelas diferentes realidades da
nacdo em sua dimenséo territorial, conduz & necessidade da Agenda 21 local ™®.

Santos (2001) esclarece que a compilacdo de diretrizes e recomendacdes
para que 0s paises possam alcancar o desenvolvimento sustentavel, aquele que

atende as necessidades as necessidades do presente sem comprometer a

o8

possibilidade das geracbes futuras atenderem suas proprias necessidades,

oportuna para os municipios, que poderiam inclusive contar com elementos para

jOy)

'® A Agenda 21 é o principal resultado da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento - Rio-92. Este documento foi discutido e negociado exaustivamente entre as
centenas de paises ali presentes, sendo, portanto um produto diplomatico contendo consensos e
propostas. Agenda 21 é um documento estratégico, um programa de acdes abrangente para ser
adotado global, nacional e localmente, visando fomentar em escala planetaria, a partir do século XXI,
um novo modelo de desenvolvimento que modifique os padrées de consumo e producado de forma a
reduzir as pressdes ambientais e atender as necessidades basicas da humanidade. A este novo
padrao, que concilia justica social, eficiéncia econdmica e equilibrio ambiental, convencionou-se
chamar de Desenvolvimento Sustentavel. A Agenda 21 Local ficou entdo definida no capitulo 28 da
Agenda 21 Global como um processo continuo de desenvolvimento sustentavel e de construgéo de
parcerias, sendo um instrumento de planejamento participativo. Participacdo no sentido de trazer uma
metodologia de dialogo e negociacdo entre os trés setores (sociedade civil, mercado e Estado).
A Agenda 21 privilegia a agéo local por entender que é na localidade, no espaco concreto do
municipio, que as coisas acontecem, ou seja, delega a municipalidade e aos municipios a tarefa de
dizer como desejam que seja o crescimento ou 0 desenvolvimento da sociedade e o futuro da
localidade.
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conscientizacdo, melhorando o prestigio ambiental no cenério nacional e mundial,
com consequéncias importantes como a possibilidade de empréstimos das agéncias
internacionais de fomento.

No entanto, a solugdo que servira de parametro podera compreender a
padronizacdo diante da diversidade de formas de organizagdo municipal? Esse
padrao deve ser observado por todos os municipios brasileiros?

Para a conciliacao e integracdo das politicas adotadas, diante das diferencas
territoriais, demograficas e raciais que caracterizam a coletividade brasileira, sera
imprescindivel o alcance da unidade na diversidade a que se refere Miguel Reale
(2006), compreendendo-se a interligagdo dos centros autbnomos de poder em uma

composicao harménica de valores locais e nacional.

4.3 A sustentabilidade e o desenvolvimento sustentavel

A sustentabilidade configura-se como uma nova forma de pensar e agir das
pessoas em uma busca. Nesse sentido, esforcos sdo despendidos para alcanga-la.
Trata-se de um fendbmeno complexo, que ndo permite segregacdes, e sim, apenas
compreensao. As divisdes e as reparticdes sao feitas para pesquisar as vertentes ou
tecidos da sustentabilidade e a condigdo de desenvolvimento sustentavel, bem como
o planejamento e a mensuragdo de algumas dimensdes. Entre estas, pode-se
considerar o comportamento e os diversos conjuntos de problemas que as politicas
publicas visam solucionar, como econbémicos, ambientais, sociais, culturais,
democraticos, politicos e outros. O pensamento complexo pode compreender a
sustentabilidade, mas ndo consegue discernir as inUmeras relacées entre suas
vertentes. Porém, se o objetivo é alcancar a sustentabilidade, é necessario unir
esforcos para entendé — 14, alcanca-la e, assim, dividi-la e estudar suas partes,
tecidos e inter-relagdées. (SOUZA-LIMA, 2010).

O desenvolvimento sustentavel é o meio para a sustentabilidade e, assim, s6
€ possivel verifica-lo se as pessoas, as organizacées e as instituicoes estiverem
envolvidas por um objetivo que direciona seus comportamentos para a
sustentabilidade. Desse modo, ele pode ser entendido como um amadurecimento.
Assim como as pessoas se desenvolvem e amadurecem com relacdo ao
conhecimento, as pessoas, as organizacbes e as instituicbes também, mas nos

esforgos para a sustentabilidade. Contudo, € preciso ser sustentavel para alcancar a
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sustentabilidade. Mas quem, ou o que, deverd ser sustentavel? Devem ser
sustentaveis o comportamento das pessoas e das organizacdes, 0 ensino, a
atividade econdmica, a cultura, a politica, a democracia, o uso do meio ambiente e
do espaco e as diversas outras variaveis, além de todas as suas relagbes e
interacées.(SIMAO et, al, 2010)

Simao et. al (2010) ressalta que a “condigédo do desenvolvimento sustentavel
pode ser verificada pela observacdo do espaco, das atividades econbmicas, das
questdes sociais, da percepcao ambiental e dos aspectos culturais”. Esses critérios
se relacionam configurando a caracteristica, ou o estado, em que se encontra um
local no processo de desenvolvimento sustentavel. Entdo, seja qual for a agéo ou a
politica publica, ela impactara direta ou indiretamente nesse desenvolvimento e,
como consequéncia, gerara resultados positivos ou negativos que poderdo ser
observados, mesmo que seja de forma imprecisa, por meio dos indicadores que
refletem a dindmica dessas dimensdes em niveis local, nacional ou global.

Veiga (2005) lembra que o desenvolvimento sustentavel ndo € mais uma
colecdo de coisas, mas sim um processo que as produz e que exige pessoas
criativas, como os seres humanos sao naturalmente. E se esse processo, chamado
desenvolvimento, for aplicado as sociedades humanas, essas também poderéao
alcancgar a sustentabilidade.

Para Sachs (2000), desenvolvimento sustentavel € um processo que melhora
as condicbes de vida das comunidades humanas e, a0 mesmo tempo, respeita 0s
limites e a capacidade de cargas dos ecossistemas, que sao comunidades
sustentaveis de plantas, de animais, e de micro-organismos.

Assim, incorporar a caracteristica “sustentavel” ao desenvolvimento é um
esforco conjunto entre setor publico e privado. As politicas publicas sdo uma das
ferramentas utilizadas para esse fim, e, independentemente de qual for a dimenséo
de sua aplicagéo, elas estardo impactando no processo de desenvolvimento, de
forma a contribuir ou ndo para a sua sustentabilidade. As politicas paternalistas, por
exemplo, ndo sado saudaveis, a longo prazo, para um processo de desenvolvimento

sustentavel, pois geram dependéncia da populagdo em relagdo ao governo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Observando-se a origem e a evolugdo dos municipios verifica-se haver
peculiaridades em cada caso, decorrentes dos motivos de sua criacdo, da sua
localizagdo, do momento histérico, da cultura e da organizacao politica dos povos.

No Brasil, sua implantacdo esta intimamente associada ao processo de
colonizacdo, com objetivos especificos de moldar e disciplinar a vida local atraves da
tradicional instituicdo municipal lusitana, sob a égide das ordenacdes do reino, para
viabilizar o interesse do Estado absolutista portugués que se concretizou através das
acoes da sua companhia mercantil, até o esgotamento desse regime.

A estrutura do poder politico inicialmente implantada, sofre durante a historia
brasileira transformacbées caracterizadas por ondas de centralizacdo e
descentralizacdo de poder, que resultam na expansao e na retracao da autonomia
municipal. A luta pela manutencédo de grupos no poder imprimiu uma lenta evolugéao
da legislacdo brasileira, marcada pela tradicdo de uma nova esfera publica
condicionada a curvar-se diante dos interesses privados.

O grande avanco da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, em que o
Municipio passa a integrar definitivamente a federacdo como unidade politico-
administrativa autébnoma, ao lado da unido, dos Estados e do Distrito Federal,
representa, ao lado da insercdo dos direitos socioambientais como status de direito
fundamental, uma revolucédo no conceito da propriedade urbana publica e privada.

Essa nova conformacéo traz ao Municipio uma série de competéncias, dentro
do regime federalista cooperativo descentralizado, baseado nos principios da
predominancia de interesse e da subsidiariedade, que o credenciam a realizar agdes
materiais € normativas em relacdo a protecdo e a preservacao do equilibrio
ambiental, o qual foi elevado a condicdo de bem juridico pela Carta Magna
conceituado em sua forma mais ampla, abrangendo os aspectos natural, artificial e
cultural, como um direito coletivo de carater difuso.

O tratamento juridico dado ao ambiente, embasado em principios como a
sustentabilidade, a fungdo social, a dignidade da pessoa humana e outros que
embasam os direitos socioambientais, demonstra que a perspectiva constitucional
adotada exige uma nova maneira de agir por parte de toda a coletividade e em
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especial por parte do poder publico. Observa-se que é imperativa a implementacao
de uma gestdo municipal focada na sustentabilidade, conectada aos contextos local,
regional, nacional e planetario nos quais se encontra inserida, para a qual foram
construidos avancados e potentes instrumentos e institutos, estruturados em um
sistema normativo de protecdo socioambiental, que deve aparelhar a Administracao
Publica municipal.

Dentre eles, destacam-se a fiscalizacdo, a educacdo e a informagao
ambientais, as politicas publicas locais, os planos diretores e os planos setoriais, 0s
instrumentos tributarios e financeiros, os instrumentos juridicos e politicos, cuja
aplicacao sera estabelecida com base no planejamento do Municipio como um todo,
incluindo seu espaco urbano e rural.

Acdbes politicas devem ser adotadas por todos os Municipios brasileiros no
sentido de proteger o meio ambiente local. Essas iniciativas devem incluir a
administracdo e protecdo dos recursos ambientais existentes na cidade, o
cumprimento da funcao social da propriedade, a fiscalizagdo realizada de maneira
permanente e eficiente pelos érgdos competentes para o cumprimento das leis
locais em sintonia e harmonizag¢do com os interesses de toda federacéo. O exercicio
do poder politico deve ser realizado de forma a conciliar as questdes incidentes
sobre a preservacdo do meio ambiente, de acordo com a atuacao integrada dos
o0rgdos publicos municipais e da comunidade, sendo que o incentivo e
aprimoramento dessa participagcdo também deve ser conduzido e formulado pelos
conselhos municipais.

A politica municipal devera ser direcionada, pois, no sentido de que a omissao
e ineficiéncia sejam permanentemente combatidas, inclusive com utilizagdo de
processos internos de correicao, que resultem na investigacao de responsabilidades,
com abertura de processos disciplinares se o0 caso, pois em nosso pais, a Corrupgao
e o0s interesses econdmicos muitas vezes sdo colocados acima dos interesses
ambientais e da coletividade.

Por isso € fundamental a compreensao de que a gestdo politica municipal
tenha grande amplitude de responsabilidades na coordenacao e planejamento das
cidades, com a participacdo dos cidadaos na funcdées de controle e avaliagdo dos
resultados, nos termos do art. 43 do Estatuto da cidade.
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