Processo N°: 001.061149.03.9

Interessado: Comissao Técnica de Suinocultura

Assunto: Licenciamento ambiental no meio rural para atividade de
suinocultura

Parecer N°: 1121/05

Competéncia municipal para legislar sobre a integralidade do
territério municipal. Inteligéncia dos artigos 182 e 30, VIII, da
Constituicdo Federal. Estatuto da Cidade., Lei Federal N.°
10.257/01. Art. 40, § 2°. O Plano Diretor deve englobar o territorio
do Municipio. Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental de Porto Alegre, Lei Complementar N° 434/99.
Existéncia da Macrozona Rurubana. Exercicio da competéncia
constitucional. Manutengdo das fungdes rurais, n&o se tratando
de area urbana ou de expansao urbana. Licenciamento ambiental
no meio rural, para atividade de suinocultura e demais atividades
caracteristicamente agricolas. Possibilidade, observada a
competéncia municipal. Inaplicabilidade do Decreto Municipal N°
12.715. Sugestdo de publicagdo de Decreto para regulamentar
dispondo sobre procedimento, parametros técnicos e regras
especificas para atividades ruriculas.

A Comissao Técnica de Suinocultura formulou requerimento
a PGM, questionando sobre o tratamento a ser adotado no meio rural de Porto
Alegre para a atividade de suinocultura. A duvida surgida decorre do regramento
existente, em especial a Lei Complementar N° 434, que dispde o Plano Diretor
da cidade, em fungdo da supressado da area rural, existente sob a égide da
revogada Lei Complementar N° 43.. Desta supressao decorreu que os 0rgaos
estaduais que licenciam atividades no meio rural alegam nao serem
competentes para atuar na matéria, porque inexiste area rural em Porto Alegre.
Em contrapartida os 6rgaos licenciadores no ambito municipal — SMOV
licenciamento edilicio, SMAM licenciamento ambiental e SMS licenciamento
sanitario — consultam sobre qual o procedimento a ser adotado, tendo em vista
a lacuna existente, bem como sobre a peculiaridade da questao posta.

Consta dos autos extenso e qualificado Relatério da
Comissao Técnica de Suinicultura, formada por profissionais do DMLU, SMAM,



SPM, SMIC, SMS e EMATER/RS, sobre a Legalizacdo e Histérico das
Atividades Rurais de Porto Alegre, no qual figura como anexos uma Orientagao
para Solicitacdo de Carta de Habitacdo expedida pela SMOV, o Decreto N°
12.715, que dispbe sobre o processo administrativo de aprovacdo e
licenciamento de parcelamento do solo, edificagbes e obras em geral e o
Convénio de delegagdo de Competéncia para a realizagdo do Licenciamento e
Fiscalizagdo Ambiental no Municipio de Porto Alegre.

Recentemente, em 04/08/05, a signataria reuniu-se com os
membros da Comissao citada em epigrafe, para o fim de esclarecer o ambito da
consulta, bem como apresentar a reflexdo até o momento realizada. Desta
reunido resultou evidente a necessidade de regulamentacdo da matéria no
ambito municipal, bem como a extensdo para outras atividades do setor
primario, decorrentes da agropecuaria. Isto porque, em Porto Alegre, ha
criadouros de outras espécies de animais que também necessitam
regulamentagao para o fim de serem fiscalizados, dentre os quais, foram citados
codornas, equinos, etc. Para a regulamentacao foi aventada a possibilidade de
decreto que regulamentasse o licenciamento de atividades agropecuarias e
atribuisse a SMAM o licenciamento e a respectiva fiscalizacdo. Para
perfectibilizagcdo deste instrumento juridico faz-se necessaria a analise da sua
juridicidade, o que sera feito no ambito do presente parecer. Na reuniao foi
anexado aos autos Relatério da Divisdo de Assessoramento Técnico (DAT) do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, denominado Roteiro Técnico
Suiniculturas Ministério Publico/RS.

Para tanto, cabe situar o tema no contexto constitucional,
em especial o conceito de cidade, analisar o disposto na Lei Federal N°
10.257/01, denominada Estatuto da Cidade, bem como o disposto na Lei
Complementar Municipal N° 434/99, que dispde sobre o Plano Diretor Urbano
Ambiental de Porto Alegre. Ainda, cabe discorrer sobre a legislagdo ambiental
de Porto Alegre, em especial a Lei Municipal N° 8.267/98, o convénio firmado
com a FEPAM para fins do licenciamento ambiental, bem como sobre os limites
do poder regulamentar no Brasil, para o fim de situar o Decreto a ser proposto
como solugdo para o impasse decorrente da lacuna gerada para o
enfrentamento do tema.

E o relatério.

DO CONCEITO DE CIDADE NA CONSTITUIGAO FEDERAL E
NO ESTATUTO DA CIDADE



O art. 182" da Constituicdo Federal introduziu um capitulo
referente a Politica Urbana, a ser executada pelo Poder Publico Municipal. A
teor do que dispde este artigo, o Plano Diretor é obrigatorio para as cidades com
mais de vinte mil habitantes, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, sendo
o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbana e de expansao
urbana.

Em uma leitura rapida e descontextualizada do artigo
constitucional, corre-se o risco de interpretar que os Planos Diretores nao
podem ter uma abrangéncia territorial para a regido rural, sendo restrito a
urbana. Contudo, nos termos colocados por Saule Jr?, a hermenéutica juridica
deve buscar a compreensdo da norma dentro do sistema juridico no qual esta
inserida. Assim, se o Plano Diretor visa a atender as necessidades dos
habitantes da cidade, para que alcancem qualidade de vida e inexistindo
diferenciacdo constitucional entre os habitantes do Municipios, sejam eles
moradores da area urbana ou rural, os Planos Diretores podem e devem
abranger a totalidade de seu territério, incluindo a area rural. E esta a
interpretacdo constitucional que condiz com a federacdo revitalizada que
estabeleceu a autonomia dos Municipios®, atribuindo-lhe competéncias préprias.
Assim, é cidade todo o territério que pertence ao Municipio, cabendo aos
Municipios adotarem um Plano Diretor que abranja a totalidade de seu territério
e disponha sobre as fungdes urbanas e rurais, inclusive de modo a integra-las.

A duvida exsurgida sobre a possibilidade dos Municipios
legislarem sobre todo o territério, inclusive modificando os limites da area rural,
decorre da sistematica constitucional anterior a 1988. Sob a égide do sistema
anterior os requisitos para modificar o uso de rural para urbano constavam no
Caodigo Tributario Nacional (CTN), sendo que esta definicao é utilizada até os
dias atuais como parametro®, estando assim prevista:

“‘Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios,
sobre a propriedade predial e territorial urbana tem
como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a
posse de bem imoével por natureza ou por acessao
fisica, como definido na lei civil, localizado na zona
urbana do Municipio.

U Art. 182. “A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piublico Municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”.
2 SAULE JR. , Nelson. 4 Competéncia do Municipio para Disciplinar o Territério Rural. In SANTORO,
Paula e PINHEIRO Edite (orgs.), O Planejamento do Municipio e o Territério Rural. Sado Paulo:, Instituto
Polis, 2004, Cadernos Polis 8. Anais do seminario “O Municipio e o solo rural”; Sdo Paulo, 15 de julho de
2003.
3 Art. 1° e art. 18 da Constituigdo Federal.
* Este dispositivo do CTN foi recepcionado pela nova ordem constitucional



§ 1° Para os efeitos deste imposto, entende-se
como zona urbana a definida em lei municipal;
observado o requisito minimo da existéncia de
melhoramentos indicados em pelo menos 2 (dois) dos
incisos seguintes, construidos ou mantidos pelo Poder
Publico:

| - meio-fio ou calcamento, com canalizacdo de
aguas pluviais;

Il - abastecimento de agua;

lIl - sistema de esgotos sanitarios;

IV - rede de iluminagdo publica, com ou sem
posteamento para distribuicado domiciliar;

V - escola primaria ou posto de saude a uma
distdncia maxima de 3 (trés) quildmetros do imovel
considerado.

§ 2° A lei municipal pode considerar urbanas as
areas urbanizaveis, ou de expansao urbana, constantes
de loteamentos aprovados pelos 6rgaos competentes,
destinados a habitagdo, a industria ou ao comércio,
mesmo que localizados fora das zonas definidas nos
termos do paragrafo anterior.”

Os requisitos para uma area ter seu uso modificado de
rural para urbano sdo, no minimo, dois dos constantes nos incisos do art. 32
do CTN.

Aliado a regra acima, a Lei Federal N° 6766/79, previu que
para alteragdo de area rural para area urbana o Instituto Nacional de Reforma
Agraria (atual INCRA) deveria ser consultado previamente, na forma do que
dispde seu art. 53, a saber:

“Art. 53 - Todas as alteragdes de uso do solo rural para
fins urbanos dependerao de prévia audiéncia do Instituto
Nacional de Colonizacado e Reforma Agraria - INCRA, do
(')rgéo Metropolitano, se houver, onde se localiza o
Municipio, e da aprovagéo da Prefeitura Municipal, ou do
Distrito Federal quando for o caso, segundo as
exigéncias da legislacéo pertinente.”

Sob a égide da Constituicdo anterior, ndo havia o dispositivo
expresso pelo art. 30 VIII que vigora na Carta atual, relativo a competéncia
municipal para uso e ocupacgao do solo. Este dispositivo, combinado com o que
estabelece os arts. 1° e 18 da Carta Magna, colocando os Municipios como
entes integrantes da Federagao Brasileira, portanto com competéncias préprias,
derrogou o disposto no art. 53 da Lei Federal N° 6766/79. Isto porque a



competéncia para dispor sobre uso e ocupacao do solo, a teor do que dispde o
art. 30 lll da CF, é municipal. Atualmente o Incra deve ser comunicado das
mudancas de uso efetuadas, para o fim de dar baixa no Imposto Territorial Rural
(ITR) que incide nestas areas®, cabendo aos Municipios, nos Planos Diretores
ou nas leis de zoneamento, estabelecer os limites entre area urbana e rural.

Note-se que este aumento das atribuicbes municipais implica
em uma mudanga de paradigma e estabelece a necessidade dos Planos
Diretores superarem a disposicdo de regras fisico-territoriais adstritas a
zoneamento e regime urbanistico, incidindo sobre aspectos sociais, econémicos
e ambientais. Requer a formulacdo de ag¢des e exigéncias que integrem as
funcdes rurais a dinamica das cidades. Em termos de protegdo ambiental, p.
ex., esta possibilidade é importantissima, pois a area rural contempla espagos
que contém elementos do ambiente natural que ainda remanescem. Para a
conceituacao e explicitagdo do conceito de sustentabilidade (garantia do direito
a cidades sustentaveis®) estes espacgos sdo extremamente importantes, porque
garantem fungdes vitais para as cidades, referentes a protecéo dos aquiferos,
da cobertura vegetal, da producdo de alimentos, da conservagado de elementos
da natureza, da produg¢ao animal, entre outras atividades tipicamente ruriculas,
imprescindiveis a sobrevivéncia das espécies, inclusive a humana.

Nao obstante, se ainda havia duvida quanto a possibilidade
dos Planos Diretores legislarem sobre todo o territério, com o advento do
Estatuto da Cidade’ esta questdo foi suplantada, a teor do que dispde o art. 40,
§ 2°, a saber:

“Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expanséao urbana.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do
Municipio como um todo.” (grifei)

Além do artigo em epigrafe o art. 2° do Estatuto da Cidade,
assim estabelece:

“Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as sequintes diretrizes gerais:

VIl — integragdo e complementariedade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento
socioeconémico do Municipio e do territorio sob sua area de
influéncia;”

> Nesse sentido, CASTRO, José Nilo de. Direito Municipal Positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1991,
p-170.

¢ Art. 2° Estatuto da Cidade, Lei Federal N° 10.257/01.

7 Lei Federal N° 10.257, de 10 de julho de 2001, que entrou em vigor em 10 de outubro de 2001.



Destarte, fica evidente que o ordenamento constitucional e
urbanistico existente possibilita que os Planos Diretores legislem sobre todo
o territério municipal, incluindo a area rural.

DO PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO AMBIENTAL -
Lei Complementar N° 434/99

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental
(PDDUA) foi resultado do intenso debate originado no Projeto Porto Alegre
Mais — Cidade Constituinte, instaurado em 1993. Em 1995, apds o |
Congresso da Cidade, foi desencadeado um amplo processo de discussao
com a sociedade, tendo culminado com a realizagdo do Il Congresso da
Cidade em dezembro do mesmo ano, no qual foram definidos os principais
enfoques para o novo Plano Diretor®. Durante o ano de 1996, foram
efetuadas as compatibilizacbes das conclusdes dos grupos com a proposta
de projeto estratégico. Ja em 1997 o projeto foi enviado ao Legislativo
Municipal, tendo sido objeto de intenso debate naquela Camara Legislativa,
até que, em novembro1999 foi aprovado, tendo entrado em vigor em 01 de
marco de 2000.

Um dos conceitos trabalhados € de que tudo é cidade,
reconhecendo a integralidade do Municipio em seu territério e nas relagdes
desenvolvidas sobre o mesmo. Na justificativa do projeto consta o que
segue: “Isto significa que todo o territério é composto pelas Areas Urbanas
de Ocupacéo Intensiva e Ocupacdo Rarefeita. A Area rural, hoje abrangendo
0S morros reservados para a preservagdo natural, uma area junto ao Lami, o
Parque Delta do Jacui e a Varzea do Gravatai ao Norte do dique, passando
a jurisdicdo do Municipio, se incorpora ao conjunto de Estratégias que visam
o desenvolvimento sustentavel do todo. A responsabilizagdo do poder local
sobre todas as suas areas, as quais concorrem com demandas e
suprimentos ao centro urbano, aumenta a sua capacidade de formulagdo de
respostas adequadas a sustentabilidade ambiental e social, uma vez que
passa a considerar o todo como um sistema indissoluvel e que funciona
complementarmente. As atividades rurais, hoje em grande parte
desenvolvidas na Area Extensiva, assim como as areas de preservagao,
passam a contar com politicas municipais de incentivo, inclusive tributario,
para atender aos objetivos estratégicos que irdo integra-las no
desenvolvimento geral do Municipio”.

Todavia, a época a discussdo do Plano, a possibilidade
dos municipios legislarem sobre toda a extensdo do territério estava em
efervescéncia e ainda ndo havia sido publicado o Estatuto da Cidade. Por

¥ Para aprofundar ver Justificativa que apresenta o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental,
na publicagdo organizada pela Secretaria Municipal do Planejamento.



isso, a opgao de Porto Alegre foi definir uma area na cidade denominada
rururbana, que n&o significa a supressao da area rural em Porto Alegre, mas
uma terminologia diferente, porém que mantém as caracteristicas da fungéo
rurais, na forma que usualmente conhecemos.

Na verdade, foi efetuado um novo zoneamento, definindo as
caracteristicas de cada zona da cidade, a teor do que dispde o art. 29 do
PDDUA (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental) ao dividir o
territério municipal em macrozonas.

As Macrozonas estéo divididas da seguinte forma, a teor
do que dispde o art. 29 do PDDUA:

“Art. 29 - As Macrozonas dividem o territério municipal em:

I - Macrozona 1 - Cidade Radiocéntrica: engloba o territorio
compreendido pelo Centro Histérico e sua extensao até a lll Perimetral,
constituindo a area mais estruturada do Municipio, com incentivo a
miscigenagao e protegéo ao patrimdnio cultural;

Il - Macrozona 2 - Corredor de Desenvolvimento: constitui a area entre
a BR-290, a Av. Sertério e a Av. Assis Brasil, sendo estratégica para
empreendimentos auto-sustentaveis de polarizagdo metropolitana, com
integragdo de equipamentos como o Aeroporto e as Centrais de
Abastecimento do Rio Grande do Sul - CEASA S.A;;

lll - Macrozona 3 - Cidade Xadrez: compreendida entre a Av. Sertorio e
Cidade da Transicdo no sentido norte-sul e entre a Ill Perimetral € o
limite do Municipio no sentido oeste-leste. Constitui a cidade a ser
ocupada através do fortalecimento da trama macroestruturadora
xadrez, do estimulo ao preenchimento dos vazios urbanos e da
potencializagcdo de articulagdes metropolitanas e novas centralidades.
Sao marcos estruturadores os trés Corredores de Centralidade:
Sertorio/Assis Brasil, Anita Garibaldi/Nilo Pecanha e Ipiranga/Bento
Gongalves;

IV - Macrozona 4 - Cidade da Transicdo: compreendida entre a Cidade
Radiocéntrica e a Cidade Jardim, devendo manter suas caracteristicas
residenciais, com densificacdo controlada e valorizagcdo da paisagem.
Constitui marco estruturador desta Macrozona o Corredor de
Centralidade Cavalhada/Tristeza, que faz conexao entre bairros, sendo
limitado longitudinalmente pelas ruas Dr. Barcellos e Pereira Neto.

V - Macrozona 5 - Cidade Jardim: caracteriza-se pela baixa densidade,
pelo uso residencial predominantemente unifamiliar e elementos
naturais integrados as edificagbes, com especial interesse na orla do
Guaiba;

VI - Macrozona 6 - Eixo Lomba-Restinga: estrutura-se ao longo das
Estradas Joao de Oliveira Remido e Jodo Anténio da Silveira, com
potencial para ocupacdo residencial miscigenada, em especial para
projetos de habitagdo de carater social, apresentando areas com
potencial de ocupacdo intensiva, situadas na Area de Ocupacgao
Rarefeita;

VIl - Macrozona 7 - Restinga: bairro residencial da Zona Sul cuja
sustentabilidade tem base na implantagcdo do Parque Industrial da
Restinga. Liga-se com a Regido Metropolitana através do Corredor de
Producao;



VIII - Macrozona 8 - Cidade Rururbana: area caracterizada pela
predominancia de patriménio natural, propiciando atividades de
lazer e turismo, uso residencial e setor primario, compreendendo
os nucleos intensivos de Belém Velho, Belém Novo e Lami, bem
como as demais areas a partir da linha dos morros da Companhia,
da Policia, Teresépolis, Tapera, das Abertas e Ponta Grossa;
(grifei)

IX - Macrozona 9 - Parque Estadual Delta do Jacui: area de
preservagao do patriménio natural, que constitui elemento fundamental
para o processo de desenvolvimento sustentado e inclui o Nucleo de
Ocupacao Intensiva da llha da Pintada, devendo ser valorizada através
da utilizacdo do solo compativel com a sua fungdo no equilibrio
ambiental da cidade.

Paragrafo unico. As macrozonas estao representadas na fig. 10. “

A Secretaria do Planejamento Municipal organizou
comentarios ao Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental,
sitematizados em uma edi¢cdo da Lei, com o objetivo de esclarecer o conteudo
normativo desta. Sobre a area rururbana o comentario esta assim colocado:

‘Art. 29 - Foram identificadas nove macrozonas, que mostram as
diferentes "caras" de Porto Alegre. Estas areas foram marcadas no
mapa segundo o tipo de desenvolvimento e as caracteristicas que ja
possuem hoje. Assim, para cada uma delas existem propostas
diferentes.

Cidade Rururbana (Macrozona 8) - é caracterizada pela presenga de
zonas de produgéo de alimentos e criagdo de animais junto a areas
residenciais com baixo numero de moradores, espalhadas pela regiéo.
Nela existem, também, os ntcleos de Belém Novo, Belém Velho e
Lami, mais ocupados e com caracteristicas de cidade intensiva. Dada
a predominéancia de valores naturais, como 0s morros e a orla, seu uso
devera ser incentivado, também, para o lazer e o turismo ecolbgico.”

Do exposto constata-se que ndo houve o término ou
supressao das fungdes rurais em Porto Alegre, transformando tudo em urbano.
O que ocorreu foi o exercicio da competéncia constitucional de ordenamento do
solo com a compatibilizacdo das fun¢des urbana e rural, na forma que hoje
estabelece as diretrizes do Estatuto da Cidade. A area com caracteristicas
rurais no Municipio permanece intacta, sendo que por ora cabe ao Municipio
estabelecer diretrizes e politicas publicas para o incentivo e tratamento desta.

No mapa que representa a figura 10 do PDDUA, temos a
identificagcdo grafica das macrozonas. De sua visualizagdo constata-se a
grande extensdo da Cidade Rururbana, a saber:.
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DO DECRETO MUNICIPAL N° 12.715

Uma das questdes trazidas na consulta, refere-se a
aplicagao do Decreto 12. 715/2000, o qual dispde sobre o
processo administrativo de aprovacédo e licenciamento de
parcelamento do solo, edificagdes e obras em geral.

O Decreto em comento é o diploma legal observado no
curso do processo de aprovacao edilicia municipal, e é partir dele que o Grupo
esta tentando trabalhar. Todavia, neste Decreto ndo ha previsao de atuagao nas
atividades rurais. Alias, na leitura deste verifica-se que se refere eminentemente
a parcelamento do solo urbano (loteamento e desmembramento), projeto
urbanistico de loteamento, licenciamento das obras de urbanizagcdo de
loteamentos, aprovagao de condominios e de habitagdes unifamiliares, nao
regulando outros processos de aprovagao municipal.

Assim sendo, entendemos que o Decreto 12.715 n&o se
aplica ao caso em exame, porque nao regulamenta o exercicio de atividade
ruricula, até porque a época de sua edicdo, ndo havia este objeto a ser
regulado.

Disto decorre a necessidade da edicdo de outro Decreto que
discipline o processo de aprovacgao e licenciamento das atividades ruriculas,
especificamente no que diz com as condigbes ambientais, de seguranga das
edificacbes e de compatibilizagdo com o entorno, na forma que examinaremos
em item a seguir.

DO LICENCIAMENTO AMBIENTAL MUNICIPAL - DA LEI MUNICIPAL
N° 8.267/98

A Lei Municipal N° 8.267, de 29 de dezembro de 1998,
dispde sobre o licenciamento ambiental no Municipio de Porto Alegre. Esta Lei
foi editada posteriormente a Resolugdo Conama N° 237/97, que revisou o
critério do Sisnama (Sistema Nacional do Meio Ambiente) estabelecido para o
licenciamento ambiental®.

? Varios doutrinadores, dentre os quais Edis Milaré, entendem que esta Resolugdo é inconstitucional
porque excedeu ao Poder regulamentar proprio deste ato legislativo, atribuindo competéncias aos
Municipios ndo previstas na Lei Federal N° 6938/81. Em nosso entendimento ¢ fundamental observar que a
competéncia ndo decorre da Lei. Decorre da Constituicdo Federal. E esta, estabeleceu que os Municipios
sdo entes federativos e que tem competéncia para atuar em matérias de interesse local. A Resolucdo
Conama, que visou dar concretude ao Sisnama previsto na lei Federal N° 6938/81, e que ja tinha desde
1981a Unido, os Estados e os Municipios como seus membros (art. 6°), apenas interpretou o que a Lei
Federal dispds, iluminada pelo Texto constitucional. Assim, ndo foi a Resolu¢do Conama N° 237 que
atribui competéncias aos municipios para atuarem em matéria ambiental. Esta competéncia advém da
Constituicdo Federal. A lei anterior a Constitui¢do e 1988, precisa ser interpretada a partir da Constituigao.
A Resolugdo organizou o sistema, visando a que ele funcione de modo organizado. Ha questdes que
demonstraram estar inadequadas na Resolugdo 237 e que precisam ser modificadas. Todavia, os



Os artigos que seguem, constantes da Lei Municipal N°
8267, definem a atuagado municipal.

Art. 3° . Ao Municipio, como membro integrante do Sistema Nacional
de Maio Ambiente, compete utilizar o procedimento do licenciamento
ambiental como instrumento de gestdo ambiental, visando ao
desenvolvimento sustentavel.

Art. 7°. Consideram-se atividades de preponderante interesse local':
| — as definias por Resolugdo do Conselho Estadual do Meio
Ambiente — CONSEMA,;

Il — as definidas por Resolugdo do Conselho Municipal do Meio
Ambiente — COMAM -, respeitados os limites estabelecidos pelo
Conselho Estadual do Meio ambiente — CONSEMA.

Il — as repassadas por delegagdo de competéncia pelo 6rgéo
ambiental estadual competente.

Na mesma Lei consta o Anexo I, contendo a lista de
referéncia para a cobranca da taxa de licenciamento ambiental. A taxa € um
tributo, por isso a necessidade de constar como Anexo da lei. Todavia, além
da questdo de cobranca, este Anexo tem servido de parametro para
definigdo do que cabe ao Municipio licenciar. Neste sentido, cabe citar o item
ATIVIDADE AGROPECUARIA CORRELATAS, que traz uma série de
atividades que podem e devem ser licenciadas pelo Municipio. Esta mesma
lista consta no Convénio firmado entre SEMA , FEPAM e Municipio,
explicitando competéncias para a realizagdo do licenciamento e fiscalizagao
ambiental de atividades potencialmente poluidoras desenvolvidas no
Municipio de Porto Alegre'".

Para o fim deste estudo, importante referir que o
licenciamento a ser realizado visa a compatibilizar a atividade desenvolvida
com o desenvolvimento sustentavel. Este termo compatibilizagdo é amplo.
Por isso, os itens a serem observadas para fins de licenciamento também o
sdo. Este termo é o que chamamos de normas em branco, que se
completam justamente com a explicitagdo do conceito técnico. Por isso, a
explicitagao do tipo de edificagdo compativel com o exercicio da atividade,

aperfeigoamentos necessarios, visando, sobretudo, a retroaliementagdo do sistema, em nosso entendimento,
ndo maculam a Resolugdo em si.

" A previsdo da Lei de Porto Alegre segue o que estabeleceu o sistema de gestio compartilhada
desenvolvido no RS. Teoricamente tenho duvida quanto a esta formulagdo, porque a competéncia para
atuagdo decorre da Constituigdo. Em tese, ndo é possivel um Conselho definir estadual definir quais s@o as
competéncias municipais. O ponto favoravel a esta formulagdo ¢ que um sistema precisa funcionar em
quanto tal e a exigéncia de estabelecimento de parametros comuns e de atuagdo retro-alimentada entre
Estado e Municipios ¢ defensavel. De qualquer sorte, a lei vigora e vem sendo eficaz, motivo pelo qual, ndo
cabe, neste momento, aprofundar esta questo.

1 Pag. 54 e seguintes do presente expediente.

2 Art. 1° Lei Municipal N° 8267/98. “ Ao Municipio compete buscar a compatibilizagio do
desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio
ecologico, visando ao desenvolvimento sustentavel”.



exigéncia da adogdo de um sistema de criagdo de suinos que minimize
impactos ao ambiente natural e ao entorno, exigéncia de projeto para a
realizacao da atividade, sdo todos itens passiveis de serem previstos para
fins do licenciamento ambiental, entre outros de mesma natureza.

Ainda, cabe esclarecer que a exigéncia de
licenciamento ambiental incide sobre atividades ja implantadas. Isto porque
nao ha direito adquirido a poluir e as normas de ordem publica devem ser
observadas imediatamente apds a sua entrada em vigor. Em tese, estas
atividades deveriam ser licenciadas logo apos ao advento da lei ambiental
municipal. Contudo, como a lei carece de regulamentacéo, que depende do
Poder Publico, somente apdés a edicdo desta € que cabe exigir a
regularizagado das atividades ja implantadas. E, esta regulamentagado, é o
decreto que trataremos no item a seguir.

DO PODER REGULAMENTAR NO BRASIL"

No direito brasileiro os atos legislativos formais séo aqueles
previstos no art. 59 da Constituicdo Federal. S&do os denominados atos
normativos primarios (emendas a Constituicdo, leis complementares, leis
ordindrias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e
resolugdes), os quais mantém uma relacdo de compatibilidade com a norma
constitucional (a partir da) e, portanto, podem inovar a ordem juridica™.

O regulamento no direito patrio, consiste em atividade
legislativa secundaria, significando que o Chefe do Executivo ao expedi-los ndo
pode inovar a ordem juridica, criando direitos ou obrigagcdes nado estabelecidos
em lei. O exercicio do poder regulamentar guarda uma relacdo de conformidade
com a lei em sentido formal . Contudo, o Executivo ao expedir os regulamentos,
contribui para a formagao da ordem juridica, inclusive com a possibilidade da lei
em sentido formal surtir efeito na vida das pessoas. O regulamento, pois, néo é
lei em sentido formal, porém pode sé-lo em sentido material.

Em nossa histdria constitucional, o Poder Regulamentar'™ é
atribuido constitucionalmente ao Chefe do Executivo'®, o qual tem competéncia

" Extraido de texto da signatiria publicado na Revista da Procuradoria Geral de Fortaleza .
CONSIDERACOES SOBRE O PROBLEMA DA HIERARQUIA ENTRE AS NORMAS

INFRACONSTITUCIONALIS . Revista da Procuradoria Geral do Municipio de Fortaleza, Ano 8, vol. 9,
2001. Fortaleza, Ceara.

' Clémerson Cléve, Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado Contemporaneo € na Constituigdo
de 1988, RT,, 1993, p. 215

'3 Conforme obra citada acima, p. 215, discute-se na doutrina se trata-se de poder , atribui¢do ou faculdade
de regulamentar, pois o Presidente ndo apenas pode como deve regulamentar. Trata-se de uma atribuigdo,
poder-dever ou poder fung¢do (Osvaldo Aranha Bandeira de Mello)

' Chefe do Executivo entenda-se Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos, pois em face do
principio da simetria, a dicg¢do do art. 84 do texto constitucional ¢ estendida aos demais.



para expedir decretos e regulamentos’’. Sob a égide da Constituigdo
anterior a dicgdo legal era praticamente a mesma, ou seja, restringindo a
expedicdo de decretos e regulamentos para a fiel execugdo das leis®. Nas
demais Constituicbes brasileiras a edicdo de regulamentos sempre esteve
vinculada a boa, fiel ou simplesmente execucdo das leis'®. Assim, no direito
brasileiro os decretos e os regulamentos devem estar submetidos, adstritos,
vinculados a uma lei.

Esta definicdo constitucional estabelece um claro limite ao
poder regulamentar. Além do art. 84, inc. IV da Constituigdo Federal, este limite
encontra respaldo e guarda observancia e coeréncia com o principio da reserva
legal, presente no art. 5°, inc. II*® e da legalidade, aplicavel a administragao
publica, por forga do art. 37 caput da Carta Magna?'.

Inobstante esta limitagdo, n&o significa que este € um poder
menor ou despido de importancia. O exercicio da fungdo regulamentar é
imprescindivel para concreg¢ao das leis formais. Alias, o poder regulamentar é a
explicitagdo do exercicio da fungdo administrativa do Executivo, tdo importante
quanto a funcdo legislativa exercida pelo Legislativo. A fonte de validade de
ambas as fungdes é a mesma, qual seja , a Constituicdo. Por isso ndo se fala
mais em supremacia da lei, mas sim em supremacia da Constituicdo, a qual
estabelece as fungbes de cada um. Contudo, uma nao sobrevive sem a outra.
Assim, para consecucgao pratica das funcdes basicas do Estado, ha de ter
harmonia entre o exercicio das fungdes, para que ocorra a perfectibilizagdo do
ideal do Estado.

Sobre o tema importante trazer a colacdo excerto da obra de
Clémerson Cléve, que bem aborda a questao:

Nao ha como, na atualidade, subtrair o poder normativo da
Administragdo. Alias, setores, como por exemplo, a tecnologia,
sempre em processo de evolugao, que melhor sdo regulados pela
flexibilidade regulamentar. A governabilidade, alids, depende cada
vez mais da estreita colaboragdo entre os poderes Executivo e
Legislativo e, mais do que isso da estreita colaboracdo entre o
regulamento e a lei Como lembram certos autores, “agrade ou
desagrade, sejam ou n&o grandes os riscos de uma normagdo
secundaria desse carater, a potestade regulamentar da Administragdo

17 Art. 84, inc. IV da Constitui¢io Federal assim estabelece: “Compete privativamente ao Presidente da
Republica: ...
IV - sancionar, promulgar e fazer publicar leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucio (grifamos)
18 Art. 81 da Emenda Constitucional N° 01 de 1969, inc. II assim estabelecia:
“Compete privativamente ao Presidente da Reptblica:

IIT - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucao.
' Para aprofundar a digressdo historica ver obra citada nota 1, p.216 € 217
 ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei
! Didgenes Gasparini, que sob a égide da Constituigdo anterior admitia regulamentos auténomos, na
Constitui¢do atual ndo mais admite face a leitura combinada do art. 5° II, com os arts. 48 ¢ 84, IV - Direito
Administrativo, ed. Saraiva, 3 edi¢do, ver. E ampliada, 1993, p. 112



é absolutamente imprescindivel’®. Na necessidade imposta por nosso
tempo, reside, afirme-se a justificacdo material da atribuicdo
regulamentar do Executivo. (grifei)

A grande questao que resulta disto sdo os ambitos da fungao
legislativa e da fungdo administrativa dos Poderes, que, em ultima analise
ocasionam a discussdo acerca das matérias de lei e das matérias de
regulamento.

Conforme ja referido, o direito patrio contempla somente
esta espécie de regulamento, sendo que na Constituicdo atual esta previsto no
art. 84, inc. IV. O regulamento, consoante Clémerson Cléve, pode ser definido
como ato administrativo normativo, contendo comandos gerais, com vistas a
correta aplicacdo da lei. A finalidade dessa modalidade regulamentar é a
explicitacdo da norma legal e o aparelhamento dos meios concretos para sua
execugdo®. O regulamento, portanto, ndo pode operar contra legen, ultra

legem ,nem praeter legem. Opera unicamente secundum e intra legen?®.

A decorréncia desta concepcdo € a existéncia de ambitos
materiais de lei e de regulamento. Assim, sao constitucionalmente matérias
reservadas a lei: a) normas proibitivas que interfiram no ambito de liberdade dos
administrados, sendo que cabe a lei impor ou proibir; b) restricdo de direitos e
respectivas penalizagdes administrativas ou criminais; ¢) adogao do principio da
anterioridade, ou seja, as normas legais para gerarem efeitos devem ser
anteriormente editadas.

Consequientemente, regulamentos que estabelegam
restricdes a direitos e liberdades sem respaldo de lei formal ndo encontram
guarida em nosso sistema.

A doutrina aponta basicamente trés fungdes para o poder
regulamentar®®exercido no Brasil, a saber: a) resolver o problema da execucgéo
da lei; b) facilitar a execucgao da lei, especifica-la de modo praticavel e acomodar
o parelho administrativo para bem observa-la e c) incidir no campo da
discricionariedade técnica.

No que diz com as duas primeiras funcdées ndo ha maiores
explicacdes a tecer. Importa anotar que o regulamento pode precisar conceitos
ou categorias identificados genericamente na lei. O fundamental é que a lei seja
suficiente para identificar, mesmo que de forma genérica, os pressupostos e as
finalidades do diploma legal. Assim, o regulamento, ao dar execugao,
concretude a lei formal, pode explicitar no ambito administrativo a regra, de
modo que ela possa vir a ser cumprida. O que ndo € possivel € o regulamento
se afastar da lei, dos seus pressupostos e da sua finalidade. Por isso, uma lei

> Eduardo Garcia de Enterria ¢ Toméas-Ramon Fernandez

» Clémerson Cléve, citando Sérgio Ferraz

* Celso Antdnio Bandeira de Mello, Regulamento e Principio da Legalidade, RDP 96, , p. 42 a 50
» A primeira e a segunda sdo consensos. A terceira ¢ apontada por Clémerson Cléve



nao pode ser tdo genérica que nao deixe identificado estes aspectos gerais. De
outro lado, o regulamento vai determinar o procedimento da Administragdo na
relagdo com os particulares, quando do cumprimento das leis. Por isso, é que se
diz que somente cabe regulamentagcdo nas leis administrativas, ou seja,
naquelas em que ocorrera uma relagao entre os particulares e a Administragao.

Ja com relacdo a terceira funcdo identificada - incidir no
campo da discricionariedade técnica - cabe dizer que o exercicio do poder
regulamentar ocorre por meio da aplicagdo das regras préprias de outros ramos
do saber. Isto porque o legislador ndo tém obrigagdo de conhecer de forma
amiude todos os ramos do conhecimento. A sua funcdo esta adstrita a
estabelecer os pressupostos gerais, como colocado anteriormente. O
fundamental é que a discricionariedade técnica ndao se confunde com a
discrionariedade administrativa. Assim, o que refugir a regulamentagdo de
outros ramos de conhecimento pode adentrar no ramo na discricionariedade
administrativa, o que pode implicar na ampliacdo excessiva do poder
regulamentar?.

Destarte, em sintese, importa apontar trés regras basicas
para andlise dos limites do poder regulamentar’”’, a saber: a) emitir regras
organicas e processuais para boa execucgao da lei, sendo que € exemplo lapidar
o regramento do imposto de renda, o qual estabelece o modus operandi para
pagamento do mesmo; b) precisar conceitos, caracterizar fatos, situagbes e
comportamentos que necessitam de avaliagbes técnicas, segundo padrdes
uniformes, para garantia do principio da igualdade e da seguranga juridica,
sendo exemplos o regulamento dos medicamentos, as condigdes de seguranca
dos veiculos, as normas de prevengao contra incéndios e c) a explicitagdo dos
conceitos sintéticos.

No caso em exame, entendemos que ha possibilidade de
expedicdo de Decreto regulamentar, nos limites estabelecidos pela
Constituicao Federal. Isto é possivel, porque o PDDUA legislou sobre todo o
territério e estabeleceu em seu art. 29 que na Macrozona rururbana € possivel
a realizacdo de atividades de lazer e turismo, bem como desenvolvimento de
atividades do setor primario. Além disso, a Lei Municipal N° 8.267/98, que
dispbe sobre o licenciamento ambiental em Porto Alegre, em seu anexo,
elencou as atividades passiveis de licenciamento, sendo que consta
expressamente atividades agropecuarias e correlatas. Ainda, as atividades
compreendidas pelo Convénio de delegagdo de competéncia para a realizagéo
do licenciamento e da fiscalizagdo ambiental firmado entre a FEPAM, SEMA e
Municipio, por intermédio da SMAM prevé que cabe a SMAM o licenciamento
de atividades agropecuarias, dentre as quais criacdo de pequenos animais,

% Sobre o tema Clémerson Cléve, assim se manifesta: “Esta atividade é operada por meio da aplicagdo de
regras proprias de outros ramos do saber (a biologia, a economia, a engenharia, a estatistica, a quimica, a
medicina, etc.), e ndo do direito. Se se trata de explicar conceitos juridicos, ndo estamos em face de fungio
referida no item a), posto dizer respeito com a discricionariedade administrativa e ndo com a
discricionariedade técnica.

*7 Para aprofundar ver Celso Antonio Bandeira de Mello, artigo citado em nota anterior



criacdo de suinos, animais de médio e grande porte, bovinos, cavalos e
avestruzes, dentre outros.

Assim, constata-se que o0 decreto proposto visa a
regulamentacdo de leis existentes e que ja prevéem atuagdo municipal no
tema. O decreto pretende explicitar a forma de atuacio, os requisitos para o
licenciamento, os parametros técnicos a serem observados e avaliados, tudo
nos limites estabelecidos ao poder regulamentar, na forma exposta no
presente parecer.

SUGESTAO DE ELABORAGAO DE DECRETO REGULAMENTAR

Do exposto, conclui-se que o Municipio de Porto Alegre
pode e deve licenciar a atividade de criagdo de suinos. Todavia, ndo ha
regulamentagcdo municipal adequada para o exercicio desta competéncia. Ha
necessidade de regulamentagédo que explicite os parametros a serem exigidos,
os itens a serem observados, bem como procedimento a ser adotado, desde a
que 6rgao devem se dirigir até as exigéncias e os prazos que o criador deve
cumprir.

Por estes motivos, havendo lei que ampare a atuacao
municipal, ha de ser feito um decreto, que explicite estas questodes.

Desde ja sinalo, que como se trata de licenciamento
ambiental de atividade, o 6rgao responsavel é a Secretaria do Meio Ambiente,
inclusive pela fiscalizagao, o que deve constar no Decreto.

As questdes sanitarias que constam no Decreto Estadual
referido na manifestacdo dos técnicos do Ministério Publico podem ser
reproduzidas, no que couber, no decreto municipal. Ndo ha necessidade de
observacado integral do diploma estadual. Isto porque, trata-se de regra
municipal a ser produzida, observado o interesse local®. Cabe ao Municipio
observar as normas gerais e nao a especificidade, nos termos da interpretagao
constitucional em vigor. O Decreto Municipal deve ser claro, abranger todos os
itens que serdo exigidos, bem como explicitar o caminho operacional para o
licenciamento a ser realizado.

Ainda, ha necessidade de prever no Decreto a regularizagéo

das atividades ja implantadas, inclusive apontando um prazo para que se
dirijam a SMAM com esta finalidade.

EM CONCLUSAO:

% art. 30, I da Constitui¢do Federal



1°) Com o advento da Constituicdo de 1988, os Municipios
passaram a ser entes federativos, dotados de
competéncias proprias; uso e ocupagao do solo e a
elaboragdo de Planos Diretores passaram a ser
competéncia  municipal; da interpretacdo  destes
dispositivos de forma sistematica conclui-se que os
Municipios podem e devem legislar sobre a integralidade
do territério municipal, incluindo a area rural.

2°) A Lei Federal N 10.257/01, Estatuto da Cidade, em seu
art. 40, § 1° dispde expressamente que o plano diretor
deve englobar a totalidade do territério do Municipio.

3°) O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental
(PDDUA) de Porto Alegre, Lei Complementar N° 434/99,
estabeleceu um zoneamento para todo o territorio que
compreende o Municipio, sendo que nao suprimiu as
fungdes rurais, apenas nomeou de forma diferente,
denominando macrozona rururbana.

4°) A macronona rurubana guarda caracteristicas ruriculas e

se presta ao desenvolvimento de atividades do setor
primario, na forma posta pelo art. 29 do PDDUA, néao
podendo ser considerada urbana ou de expansao urbana.

5°) Compete ao Municipio licenciar as atividades primarias,
desenvolvidas na Macrozona rururbana, notadamente a
decorrente da criacdo de suinos, por forga do que dispde o
PDDUA nos artigos nominados no presente parecer, na Lei
Municipal N° 8267/98, bem como no Convénio firmado com
a SEMA e FEPAM, delimitando o licenciamento das
atividades em Porto Alegre.

6°) Nao se aplica o Decreto Municipal 12.715 para
aprovacao das atividades decorrentes do setor primario e
especificamente a criagdo de suinos na Macrozona
Rururbana, pois o objeto regulado no Decreto pertine a
empreendimentos e atividades urbanas.

7°) Sugere-se a publicagdo de decreto regumentador do
procedimento para o licenciamento ambiental de atividades
do setor primario realizadas na Macrozona Rurubana de
Porto Alegre, contendo procedimento, parametros técnicos
e regras especificas para o licenciamento destas.

E o parecer.
Porto Alegre, 09 de maio de 2005.



Vanésca Buzelato Prestes
Procuradora Municipal
OAB/RS 27.608

Homologagao

Aprovo o Parecer n® 1121/2005, da lavra da Procuradora Vanésca
Prestes, que versa acerca do licenciamento ambiental no meio rural para
atividade de suinocultura, na Zona Rururbana de Porto Alegre, com sugestao de
edicdo de decreto regulamentar, dispondo sobre procedimento, parametros
técnicos e regras especificas para atividades ruriculas.

Registre-se. Encaminhe-se copia desta homologacéo a Equipe de
Urbanismo e Meio Ambiente/PGM, aos Secretarios Municipais do Meio
Ambiente, Secretaria Municipal de Obras e Viagao e Secretaria Municipal de
Saude, estabelecendo-se orientagao juridica uniforme para casos similares.

Porto Alegre, 23 de setembro de 2005.

Mercedes Rodrigues
Procuradora-Geral do Municipio



