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A COMPETENCIA CONSTITUCIONAL DOS MUNICiPIOS EM MATERIA
AMBIENTAL

Resumo : Este artigo tem como escopo abordar as caracteristicas das
competéncias dos Municipios, notadamente em matéria ambiental,
considerando a importancia dada a este ente federativo pela Constituicdo
Federal. Sera abordada a autonomia e o0s principios que regem as
competéncias dos Municipios. Nesse aspecto, perquirira a respeito do
significado da competéncia suplementar e do interesse local que a Constituicéo
Federal atribui ao Municipio, abordando o entendimento jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal sobre a possibilidade, ou ndo, do Municipio legislar
sobre meio ambiente. E, por fim, este trabalho apresenta também a questao da
hierarquia entres os entes federativos e a forma de solucionar os conflitos
existentes entre eles quando se trata de reparticdo de competéncias.
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INTRODUGAO

A crise econbmica mundial das Uultimas décadas tem causado grande
empobrecimento da populagdo, gerando enormes contingentes de pessoas
sem emprego e habitagcédo, ao passo que a ma gestéo politica na area social ja
vem se tornando perene, aliada ao crescimento industrial sem preocupagao
com planejamentos ambientais, também tém contribuido para aumentar o
problema do déficit habitacional e de trabalho, com o aumento da pobreza,
colaborando, assim, para piorar a situacdo socioambiental do pais, além do
que estes fatores juntos tém causado enormes pressdes sobre o ambiente
natural, cultural, artificial e do trabalho, com prejuizo a toda populagao
envolvida.

Porém, apds a Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento ocorrida
no Rio de Janeiro, em 1992, a RIO-92, a conscientizagdo da problematica
ambiental tomou foro mundial, mas em alguns paises, como o Brasil, a questao
ambiental ja se apresentava importante, o que se prova pela existéncia, em
nossa Constituicdo Federal promulgada em 1988, de dispositivo especifico
relativo a matéria, qual seja, o artigo 225, assim como ja possuiamos algumas
leis neste sentido como a Lei n° 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do



Meio Ambiente, e, posteriormente, a Lei n°® 9.605, de 13.2.98, conhecida como
Lei dos Crimes Ambientais.

Assim, nos ultimos anos a preocupacado da sociedade e dos administradores
com o0 meio ambiente cresceu muito, havendo muitas ag¢des e trabalhos no
sentido de melhorar a qualidade de vida global.

Entretanto, em termos de Municipios, ainda temos pouquissima legislagao e
acdes de protecdo ambiental, apesar da sua importancia. Esta insuficiente
protecdo ambiental deve ser resolvida imediatamente, pois ndo podemos
esquecer que eles também devem dar atencdo ao meio ambiente, o que além
de ser uma obrigagao constitucional, € o que a sociedade quer deles, como
veremos.

Outrossim, adentrando, propriamente, no objeto do estudo, analisara a
reparticdo das competéncias das entidades politicas previstas pela
Constituicao Federal, de modo geral, e, especificamente, a ambiental, e, nesse
particular, abrira topico especifico para o Municipio, a respeito do significado da
competéncia suplementar e o que seja “interesse local”.

Conclui, por fim, a abordagem da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
sobre a competéncia do Municipio para legislar sobre questdo ambiental, nos
mais recentes julgamentos.

1. A IMPORTANCIA DOS MUNICIPIOS NO ESTADO FEDERAL
BRASILEIRO

A importancia dos Municipios no Estado federal brasileiro talvez constitua a
verdadeira razdo deste artigo, que, mesmo despretensioso, buscara estudar
um dos temas mais atuais e controvertidos no Direito Constitucional Ambiental
patrio, qual seja, as competéncias dos Municipios em matéria ambiental.

Pois bem, a Constituicdo Federal de 1988 consagrou o Municipio como
entidade federativa indispensavel ao sistema federativo brasileiro. A Carta
Magna ainda o integrou na organizagdo politico-administrativa e |he garantiu
plena autonomia, como prevé seu artigo 18, caput: “A organizagédo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos
desta Constituiggo.”

Nesse diapasao é a licdo da doutrina[2]:

“A analise dos artigos 1° e 18, bem como de todo o capitulo reservado aos
Municipios (apesar de vozes em contrario), leva-nos ao unico entendimento de
que eles sao entes federativos dotados de autonomia propria, materializada por
sua capacidade de auto-organizagdo, autogoverno, autoadministracédo e
autolegislagdo. Ainda mais adiante do art. 34, VIl, ¢, que estabelece a
intervengcao federal na hipotese de o Estado n&o respeitar a autonomia
municipal’.
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A principal competéncia legislativa dos Municipios € a capacidade de auto-
organizacado através da edicdo da sua Lei Organica. Essa competéncia esta
prevista no artigo 29 da Constituigdo Federal.

Sobre esse ponto, convém transcrever as palavras do doutrinador Alexandre
de Moraes[3]:

“A primordial e essencial competéncia legislativa do municipio € a possibilidade
de auto-organizar-se através da edicdo de sua Lei Organica do municipio,
diferentemente do que ocorria na vigéncia da constituicdo anterior, que
afirmava competir aos Estados-membros essa organizagédo. A edicdo de sua
prépria Lei Organica caracteriza um dos aspectos de maior relevancia da
autonomia municipal, ja tendo sido estudado anteriormente”.

Cumpre observar que as competéncias de cada um dos entes federativos
estdo estabelecidas na Constituicdo Federal, sendo que o principio geral que
norteia a reparticdo dessas competéncias é a predominancia de interesse.

Nesse sentido[4]:“A Unido caberdo aquelas matérias e questbes de
predominante interesse geral, nacional, ao passo que os Estados tocardo as
matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos Municipios
concernem os assuntos de interesse local”.

Com efeito, o Municipio possui competéncias administrativas ou materiais, e
competéncias legislativas, sendo que as primeiras podem ser: a) comum
(cumulativa ou paralela), quando todos os entes sdo aptos a exercer essas
competéncias, esta disciplinada no artigo 23 da CF; e b) privativa
(enumeradas), somente o0 Municipio pode exercer essa competéncia,
consoante o artigo 30 da CF.

Outrossim, as competéncias comuns estao dispostas no artigo 23 da CF, e
compete a todos os entes federativos exercé-las. A doutrina classifica-as como
uma modalidade de competéncia concorrente, pelo fato de que se trata de uma
concorréncia de atuagcdo nas matérias estabelecidas nesse artigo, objetivando
a cooperagao entre os entes federativos. Pelas proprias matérias presentes no
dispositivo citado conclui-se que o legislador constitucional quis evitar o
surgimento de lacunas e garantir que essas matérias sejam efetivadas.

Nas palavras da doutrina[5]:

“Trata-se de matérias em relagdo as quais o Constituinte pretendeu assegurar
certa simetria entre os entes federativos, ademais de garantir uma ampla
cobertura de atuacgao, isenta de lacunas, mediante politicas publicas e agdes
diversas em areas sensiveis, como é o0 caso, apenas para ilustrar, zelar pela
guarda da Constituicdo, das leis e instituicdes democraticas e conservar o
patriménio publico (art. 23, ), cuidar da saude e assisténcia publica, da
protecao e garantia das pessoas com deficiéncia (art. 23, 1), entre outros”.

Didaticamente, as competéncias legislativas, por sua vez, podem ser: a)
expressa, disciplinada no artigo 29; b) suplementar, cabe ao Municipio



suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber, ou seja, dentro do
interesse local, artigo 30, Il, CF/88.

Além da competéncia para a edicdo da sua lei organica, as competéncias
legislativas do Municipio se caracterizam pelo principio da predominancia do
interesse local, conforme o artigo 30, |, da CF. Esse interesse local, vale
salientar, diz respeito as peculiaridades e as necessidades insitas a localidade
ou, por outros termos, refere-se aqueles interesses mais diretamente ligados as
necessidades imediatas do Municipio, ainda que repercutam regional ou
nacionalmente.

O doutrinador Gilmar Mendes[6], ao abordar essa matéria, comenta:

“As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, |, da CF, que
atribui aos Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando
interesse predominantemente municipal, j@a que ndo ha fato local que n&o
repercuta, de alguma forma, igualmente, sobre as demais esferas da
Federagdo. Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva
regulacéo legislativa, pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de
lixo, ordenagao do solo urbano, fiscalizagdo das condigdes de higiene de bares
e restaurantes, entre outras”.

Também, a Constituicdo Federal prevé que os Municipios possuem a chamada
competéncia suplementar no artigo 30, Il, ou seja, o legislador municipal pode
complementar a legislagao federal e a estadual para ajustar sua execucgao as
peculiaridades locais, desde que ndo contrarie as normas federais ou estaduais
e esteja de acordo com o requisito da reparticdo de competéncias desse ente
federativo, o interesse local.Dessa forma, a competéncia suplementar dos
Municipios nédo permite que eles legislem sobre qualquer matéria e em
qualquer caso.

2. A COMPETENCIA CONSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS EM
MATERIA AMBIENTAL (ARTIGOS 23, llie VI, 24,1, VIE VII, 30, I, Il E
VIIl e 225, CAPUTe § 1° Il E IV, E § 4°, DA CONSTITUIGAO
FEDERAL)

Em questbes de Direito Ambiental, ha que se considerar a existéncia
simultanea de competéncia legislativa, ou seja, competéncia para legislar sobre
questbes afetas a defesa, conservacdo e protecdo do meio ambiente, e
competéncia material, ou executiva, que significa o poder para executar
medidas concernentes as matérias acima referidas, aplicando as leis.

Historicamente, a Constituicdo Federal de 1967 ndo possuia capitulo especifico
sobre meio ambiente, apresentando dispositivos dispersos tratando sobre
recursos minerais, florestas, caca e pesca, aguas, etc, cuja competéncia
legislativa pertencia tdo-somente a Unido, nos termos do artigo 8°, inciso XVII.
Por sua vez, os Estados federados ndo possuiam competéncia alguma, ainda
que de forma suplementar, para dispor sobre tais matérias (artigo 8°, § 2°, da
Carta de 1967).



De forma bastante distinta, a Carta de 1988 adota forma hodierna de divisdo de
competéncia em matéria ambiental, correspondente na fixacdo de temas
comuns aos entes federados, prevendo atuacdes paralelas.

Com relagdo a competéncia legislativa, a Constituicdo Federal, em seu artigo
24, 1, VI, VIl e VIII, determina ser concorrente entre Unido, Estados-membros e
Distrito Federal a competéncia para legislar sobre matérias relativas a protecéo
do meio ambiente, conservagao da natureza, defesa do solo, protecdo ao
patrimdnio paisagistico e responsabilidade por dano ao meio ambiente. Ja o
artigo 30, I, da Carta Federal, dispée serem os Municipios competentes para
legislar sobre assuntos de natureza local.

A competéncia material ambiental, comum a Uni&o, aos Estados-membros, ao
Distrito Federal e aos Municipios vem delimitada no artigo 23, Ill, VI e VII.

Aparentemente esta competéncia € apenas administrativa, n&do legislativa, mas
quem tem o poder de proteger, deve ter o poder de legislar para que possa
exercer o seu poder amplamente. Assim, tem-se entendido que, se a
Constituicdo conferiu tais competéncias, esta implicita a competéncia
legislativa sobre as matérias.

Desse modo, existindo competéncias legislativa concorrente e material comum
a que concorrem todos os entes federados, torna-se fundamental que sejam
determinados seus limites, a fim de se evitar conflitos, em evidente prejuizo a
sociedade.

O doutrinador Paulo de Bessa Antunes[7], ao comentar o artigo 30 da
Constituicao, reflete que:

“O artigo 30 da Constituicao Federal atribui aos Municipios competéncia para
legislar sobre: assuntos de interesse local; suplementar a legislacéo federal e
estadual no que couber; promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacgao do solo urbano; promover a prote¢cao do patriménio histérico-cultural
local, observadas a legislagéo e a acao fiscalizadora federal e estadual. Parece
claro, na minha analise, que o meio ambiente esta incluido no conjunto de
atribuigcbes legislativas e administrativas municipais e, em realidade, os
Municipios formam um elo fundamental na complexa cadeia de protecao
ambiental. A importédncia dos Municipios & evidente por si mesma, pois as
populagdes e as autoridades locais reunem amplas condicdes de bem
conhecer os problemas e mazelas ambientais de cada localidade, sendo certo
que sdo as primeiras a localizar e identificar o problema. E através dos
Municipios que se pode implementar o principio ecoldgico de agir localmente,
pensar globalmente. Na verdade, entender que os Municipios nao tém
competéncia ambiental especifica é fazer uma interpretagdo puramente literal
da Constituicdo Federal”.

Outrossim, na Lei n°® 6.938/81, vemos em seu artigo6°, §2°, que os Municipios
estdo autorizados a elaborar normas na esfera de sua competéncia.



A titulo de exemplo, a Lei n° 7.661, de 16 de maio de 1988, que institui o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro, € de se ressaltar a necessidade de
estrita observancia ao artigo 5° § 2° a seguir transcrito: “§ 2° - Normas e
diretrizes sobre o uso do solo, do subsolo e das aguas, bem como limitagées a
utilizagdo de imoveis poderdo ser estabelecidas nos Planos de Gerenciamento
Costeiro, Nacional, Estadual e Municipal, prevalecendo sempre as
disposi¢coes de natureza mais restritiva”.(grifado)

Com efeito, a Lei ora em questao estabelece diversas limitacbes ao uso do solo
urbano na Zona Costeira que deverdo ser obrigatoriamente respeitadas por
Estados e Municipios, haja vista que foram editadas em atengdo ndo a
interesses de ordem local ou regional, mas sim a interesse publico em seu
mais amplo sentido, ou seja, de protecdo a Zona Costeira como patriménio
nacional, conforme determinacgao constitucional.

Para dirimir uma problematica a respeito desta competéncia legislativa
ambiental municipal, o Supremo Tribunal Federal decidiu que, na defesa de
interesses locais, cabe ao Municipio legislar em relacédo a protegcdo ao meio
ambiente e combate a poluicdo,desde que observadas as condi¢des
estabelecidas pela propria Constituicdo Federal, ou seja, tratar-se de assuntos
de interesse local e respeitar o disposto nas legislagbes estadual e federal:

O Municipio € competente para legislar sobre meio ambiente com Unido e
Estado, no limite de seu interesse local e desde que tal regramento seja e
harménico com a disciplina estabelecida pelos demais entes federados (art. 24,
VI c/c 30, | e ll, da CRFB). (RE 586.224, rel. min. Luiz Fux, j. 5-3-2015, P, DJE
de 8-5-2015, Tema 145).

Também foi publicado no Informativo do STF n°® 857, referente ao periodo de
13 a 17 de margo de 2017, a seguinte informac&o sobre julgado da 2% Turma
que tratou da competéncia legislativa mais restritiva dos Municipios em matéria
de direito ambiental:

“Os Municipios podem legislar sobre Direito Ambiental, desde que o fagcam
fundamentadamente. Com base nesse entendimento, a Segunda Turma negou
provimento a agravo regimental. A Turma afirmou que os Municipios podem
adotar legislagdo ambiental mais restritiva em relagdo aos Estados-Membros e
a Unido. No entanto, € necessario que a norma tenha a devida motivagao”.
(ARE 748.206-AgR, Rel. min. Celso de Mello, j. 14-3-2017, 22 T, Informativo
857).

Ademais, o STF negou provimento ao Recurso Extraordinario n°® 194.704,
interposto por empresas de Onibus permissionarias prestadoras de servigos de
transporte coletivo de passageiros de Belo Horizonte/MG, contra o acérdao do
Tribunal de Justica de Minas Gerais, que julgou constitucionais as normas do
Municipio que estipulam a aplicagdo de multas para os proprietarios de
veiculos automotores que emitem fumacga acima de padrdes considerados
aceitaveis.



O Ministro Celso De Mello, em seu voto no julgamento do Recurso, defendeu
que no contexto da agcao emergiu, com nitidez, a ideia de que o meio ambiente
constitui patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido
pelos organismos sociais e pelas instituicbes estatais, inclusive os Municipios.

E de se ressaltar, ainda, o seguinte julgado:

“Interpretacao da Lei municipal paulista 14.223/2006. Competéncia municipal
para legislar sobre assuntos de interesse local. (...) O acérdédo recorrido
assentou que a Lei municipal 14.223/2006 — denominada Lei Cidade Limpa —
trata de assuntos de interesse local, entre os quais, a ordenagdo dos
elementos que compdem a paisagem urbana, com vistas a evitar a poluigao
visual e bem cuidar do meio ambiente e do patriménio da cidade. ” (Al 799.690-
AgR, rel. min. Rosa Weber, julgamento em 10-12-2013, Primeira Turma, DJE
de 3-2-2014).

Ademais, ndo podemos esquecer que o direito ao meio ambiente equilibrado
referido no artigo225, da Constituicdo Federal, € um direito de todos e sua
manutencdo um dever do Poder Publico, este em todas as suas esferas e
poderes, ndo se podendo excluir evidentemente o Municipio.

Fora isso, possuem os Municipios, na sua grande maioria, gravissimos
problemas de cunho ambiental para resolver tanto nas areas urbanas quanto
nas rurais. Naquelas, ha o problema do lixo, o tratamento da agua potavel, da
ocupacgao do solo em relagdo aos mananciais, consequéncias da insuficiéncia
do sistema de saude publica e educacéo, problemas de esgotos sanitarios,
industrias e comércio poluidores, problemas de fiscalizagado insuficiente etc.
Nas areas rurais, os Municipios encontram problemas de desmatamentos
irregulares, depredacdo do solo, poluicdo dos rios, mal zoneamento
populacional, atividades mineradoras, poluigdo por agrotoxicos etc.

CONCLUSAO

Verifica-se, na Constituicado Federal, a existéncia simultdnea de competéncia
legislativa, ou seja, competéncia para legislar sobre questdes afetas a defesa,
conservagao e protecdo do meio ambiente, e competéncia material, ou
executiva, que significa o poder para executar medidas concernentes as
matérias acima referidas, aplicando as leis.

Quanto aos Municipios, houve expressa exclusdo relativamente as matérias
relacionadas no artigo 24, o que n&o significa, entretanto, que lhes tenha sido
negado o direito de legislar sobre aquelas questdes, desde que observadas as
condigdes estabelecidas pela propria Constituicdo Federal, ou seja, tratar-se de
assuntos de interesse local e respeitar o disposto nas legislagbes estadual e
federal.

Desse modo, o fato de tratar-se de matéria de interesse local ndo autoriza o
Municipio a legislar plenamente, ignorando as disposigbes contidas em
diplomas federais e estaduais, posto que, como os Estados-membros podem,
no ambito da competéncia concorrente, editar normas para aplicacédo e



complementagdo dos principios gerais ditados pela Unido, a unica
interpretacdo que nado esvazia o conteudo do artigo 24 é aquela que
compatibiliza o interesse local com a legislacao estadual, editada sob o regime
das normas gerais.

Tratando-se de normas de preservagdo ambiental, ndo se pode ignorar que o
aspecto suplementar diz respeito exclusivamente ao carater “mais restritivo” da
norma municipal, ndo sendo admitida pelo sistema aquela que contrarie ou
deturpe a finalidade e conteudo das normas federais e estaduais, nos moldes
do que foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal.

Isso porque o critério basico para a solugado de conflitos normativos ambientais
entre os diferentes entes federados é aquele que garante a prevaléncia da
norma que melhor defenda o direito fundamental tutelado, por se tratar de
preceito constitucional que se impde a ordem juridica central ou regional: in
dubio pro natura.
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