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Unidade II
Topico I
PRINCiPIOS DA PROTECAO ]URiDlCA DO MEIO AMBIENTE

Os principios sao mandamentos basilares de um ordenamento juridico.
Possuem os principios natureza normogenética, pois, nas palavras de Canotilho,
“sdo fundamentos de regras, isto é, sdo normas que estdo na base ou constituem a

ratio de regras juridicas”1.

Como elementos diretores do sistema juridico normativo fundamental, os
principios contém elevado grau de abstracdo, exigindo mediagdes

concretizadoras?, para deles ser extraida toda sua fecundidade.

Acentua Jorge Miranda que os principios exibem “uma funcdo prospectiva,
dinamizadora e transformadora, em virtude da sua maior generalidade ou
indeterminacdo e da for¢a expansiva que possuem”3. Em suma, exercem o0s
principios uma fun¢do ordenadora, possibilitando a qualificagio do sistema

juridico.

A relevancia dos principios para a formagdo, desenvolvimento e
interpretacdo do sistema juridico é inocultavel, porquanto conduzem a uma

permanente otimizag¢do deste, calcada em exigéncias de justica.

O estudo e a aplicagdo do Direito Ambiental ndo podem prescindir do

balizamento de principios. Ha principios juridicos fundamentais, norteadores do

1CANOTILHO, ]. J. G. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999.
p-1087.

2][dem, ibidem, p. 1086.

SMIRANDA, ]J. Manual de Direito Constitucional. Tomo II. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. p.
227.
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adequado balanceamento dos valores e interesses que gravitam em nossa

sociedade.

A Constituicdo de 1988 agasalhou principios que registram a especial
preocupacdo com a tematica da protecdo ambiental. Em varios momentos, com
efeito, a Constituicio Federal refere-se a principios e normas-principio de
conteudo ambientalista, instituindo-se - pode-se dizer - uma ordem
constitucional ambiental. A outra conclusdo nao se chega a partir da vinculacdo
do exercicio do direito de propriedade a uma fung¢do social (artigo 5¢, XXIII); da
estipulacdo da defesa do meio ambiente como um principio geral da atividade
econdmica (artigo 170, VI); da definicido do meio ambiente como um bem de uso
comum do povo (artigo 225, caput); da exigéncia de prévio estudo de impacto
ambiental para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente (artigo 225, §1¢, 1V); da
responsabilizacdo civil, penal e administrativa em relacdo as condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente (artigo 225, §3¢); da previsdo de um zoneamento
ambiental, com a definicdo de espacos territoriais especialmente protegidos
(artigo 225, §1¢, III); da promog¢ao da educacdo ambiental e da conscientizacao

publica para a preservacdo do meio ambiente (artigo 225, §1¢, VI).

Importa destacar, nesta oportunidade, principios especificos que inspiram a
aplicagdo do Direito Ambiental na busca de uma correta e eficaz tutela juridica das
florestas tropicais brasileiras. Sob essa perspectiva, podem ser alinhados os
seguintes principios basicos (sem prejuizo de outros que, emanando destes, podem
ser qualificados de subprincipios): 1) principio da intervengdo estatal compulsoria;
2) principio da participagdo comunitaria; 3) principio do acesso equitativo aos
recursos naturais; 4) principio da natureza publica da protecdo ambiental; 5)
principio da funcdo socioambiental da propriedade; 6) principio do
desenvolvimento sustentavel; 7) principio da integracdo e da cooperacdo entre os
povos; 8) principio da precaucao; 9) principio da prevencao; 10) principio da

correcao na fonte; 11) principio da informacgao; 12) principio do poluidor-pagador.



CEAD \'.) A/fu

Centro de Educagio a Distdncia

1 Principio da intervencao estatal compulsdria

A Constituicdo Federal prescreve, no artigo 225, caput, que o Poder Publico
tem o dever de defender e preservar o meio ambiente, em prol das gerac¢des

presentes e futuras.

Na realidade, o principio em tela deflui do dever genérico que tem o Estado
de proteger e promover os direitos fundamentais. Como destacam Canotilho e Vital

Moreira, os direitos fundamentais:

vinculam as entidades publicas, nio apenas de forma ‘negativa’ -
impondo-lhes uma proibicdo de agressdo ou ingeréncia na esfera do
direito fundamental -, mas também de forma ‘positiva’ - exigindo delas a
criacdo e manutengio dos pressupostos de facto e de direito necessarios
a defesa ou satisfagdo do direito fundamental.*

Uma forma positiva de atuar do Estado reside exatamente nesse dever de
intervir na defesa dos direitos fundamentais, assegurando, por meio de medidas de
variado naipe (san¢des administrativas, san¢des criminais etc.), o exercicio dos

direitos, liberdades e garantias constitucionais.

No que concerne a protecao ambiental, o Estado tem o dever de adotar uma
postura positiva - no sentido de assegurar e proporcionar a higidez do bem em
tela - e, também, uma postura negativa - impondo-se-lhe o dever de nao agir de

forma prejudicial ao meio ambiente.

As medidas de cunho positivo permeiam, por exemplo, o terreno da adog¢ao
de limitag6es administrativas ao exercicio do direito de propriedade, do exercicio
do poder de policia administrativa, da implementacao de politicas publicas
adequadas a promoc¢dao do meio ambiente sadio, da construcdo de um corpus
normativo inspirado pelo valor ambiental agasalhado na Constitui¢do e da atuacao

jurisdicional eficaz em relacdo a defesa do meio ambiente.

4CANOTILHO, ]. ]. G.; MOREIRA, V. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. p.
1309.
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No tocante ao atuar negativo, impde-se ao Estado o dever de nao flexibilizar
os mecanismos de protecdo e, principalmente, de ndo agir de forma a por em risco
o meio ambiente, como, por exemplo, licenciando indevidamente uma atividade

degradante.

2 Principio da participacao comunitaria

Esse principio preconiza a integracdo da comunidade nos processos de
definicdo, implantacdo e execucdao de politicas publicas ligadas a protecdo

ambiental.

A integracdo comunitaria nessas tomadas de decisdo constitui corolario da
idéia de um fortalecimento da democracia participativa. A democracia de
participacdo consiste na ativa interacao do povo-cidadao no processo de formacao
e desenvolvimento das atividades primaciais do Estado, adensando-as de

legitimagao. Como preconiza Paulo Bonavides,

a participacdo aponta para as for¢as sociais que vitalizam a democracia e
lhe assinam o grau de eficicia e legitimidade no quadro social das
relagdes de poder, bem como a extensido e abrangéncia desse fendmeno
politico numa sociedade repartida em classes ou em distintas esferas e
categorias de interesses.>

No plano constitucional, pode-se apontar a presenca do principio da
participacdo no campo da protecao ambiental no caput do artigo 225, da
Constituicdo Federal, que alude ao dever da coletividade de defender e preservar o
meio ambiente. Em nivel infraconstitucional, varias sdo as remissdes ao principio

em cotejo, valendo destacar:

a) a participacdo nos procedimentos de licenciamento ambiental de
atividades efetiva ou potencialmente degradadoras, por meio de audiéncias
publicas - Decreto n. 99.274 /1990, artigo 17, §32 Resolucao CONAMA n.
1/1986, artigo 11, §§1¢2 e 22; Resolugao CONAMA n. 9/1987;

SBONAVIDES, P. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (Por um Direito Constitucional
de luta e resisténcia; por uma nova hermenéutica; por uma repolitizacdo da legitimidade). Sao
Paulo: Malheiros, 2001. p. 51.
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b) a participacdo de representantes de usudrios e de organizacgdes civis de
recursos hidricos no Conselho Nacional de Recursos Hidricos e nos Comités

de Bacia Hidrografica - Lei n. 9.433 /1997, artigo 34 e 39;

c) a cooperacdo de organizacdes ndo governamentais e pessoas fisicas na
realizacdo de “estudos, pesquisas cientificas, praticas de educacao
ambiental, atividades de lazer e de turismo ecoldgico, monitoramento,
manutencdo e outras atividades de gestao das unidades de conservacgado”,
assegurada a participacdo de representantes das comunidades em
Conselhos Consultivos e em Conselhos Deliberativos - Lei n. 9.985/2000,
artigo 59, IV; artigo 17, §5¢; artigo 18, §2¢; artigo 20, §4¢; artigo 29; artigo
30.

3 Principio do acesso equitativo aos recursos naturais

O mito da inesgotabilidade dos recursos naturais foi ha muito superado. O
risco de exaurimento desses recursos assombra nosso cotidiano, impondo uma
tomada de posicdo compativel com essa realidade, conforme se vé consignado no

Principio 5 da Declaracao de Estocolmo, de 1972:

os recursos ndo renovaveis da Terra devem ser explorados de forma que
se evite o perigo de seu futuro esgotamento e se assegure que toda a
humanidade compartilhe os beneficios de sua utilizagao.

Esse posicionamento pressupde, portanto, equilibrio e fruicao

compartilhada.

A consideracao da equidade no acesso e na utilizagdo dos recursos naturais
pressupoOe a vinculacdo dos individuos a um compromisso de sujeicdo mutuamente
vantajoso para todos, de molde a assegurar a promog¢ao dos interesses préprios em
relacdo aos elementos do ambiente a serem usufruidos, na medida dos esforgos

balanceados de cada um.
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Essa equidade possui, de outra face, uma dimensao temporal subjacente,
impondo a salvaguarda dos interesses destas e das novas geragOes. Registra, a
propésito, Cancado Trindade que a incidéncia do fator temporal no campo da

protecdo ambiental é amplamente difundida. Para ele,

tém-se considerado vitimas potenciais e atraido aten¢do a possibilidade
de dano que possa ocorrer no futuro (resultante de uma atividade ou um
incidente, e bem apds a ocorréncia), o que pode ser tido como uma
adverténcia no sentido de que o estudo da protecdo de vitimas
potenciais ou prospectivas constitui hoje uma real necessidade e nao
uma especulacio tedrico-académica.t

A Declaragdo de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano (1972),
estabeleceu, em relacdo a isso, que os recursos naturais devem ser preservados em
beneficio das geracdes presentes e futuras, mediante cuidadoso planejamento e
ordenacdo - Principio 2. A Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Comissdo Brundland), em 1987, também sublinhou a
prevaléncia da nota da temporalidade no corpus normativo de prote¢cido ambiental,
amoldando o principio da equidade intergeracional, no sentido de que a
salvaguarda do meio ambiente deve ter em conta os interesses das geracgdes
presentes e futuras (Principio 2). A Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (1992) nao deixou de enfatizar essa dimensao
temporal, estabelecendo, no Principio 3, que o direito ao desenvolvimento “deve
ser exercido de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as

necessidades de geracdes presentes e futuras”’.

No plano normativo-constitucional brasileiro, o artigo 225, caput, da Carta
Maior, abriga a equidade intergeracional, impondo ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e

futuras geracoes.

6TRINDADE, A. A. C. Direitos Humanos e Meio Ambiente: paralelo dos Sistemas de Protegdo
Internacional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1993. p. 55.

’Na avaliagdo de José Rubens Morato Leite, as “declaragdes internacionais constituem importantes
métodos de aperfeicoar novos conceitos e principios gerais e, uma vez adotados, passam a
influenciar e servir de orientacdo geral aos Estados e tendem a influir nas politicas ambientais
destes”. (LEITE, ]J. R. M. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 47).
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4 Principio da natureza publica da protecao ambiental

Esse principio traduz o pensamento de que o meio ambiente deve ser

salvaguardado em nome e no interesse de toda a coletividade.

A vocacgdo publica do plexo normativo ambiental é informada pela ideia de
que, sendo o meio ambiente o direito de todos, de feicdo difusa e indisponivel, deve
preponderar o matiz garantidor dessa perspectiva comunitaria de aproveitamento

e de protecao dos recursos naturais.

A afirmacdo de que a protecdo do meio ambiente é de carater publico
reforca a vertente que considera o Direito Ambiental fundamentalmente um ramo
do direito publico, ainda que para o alcance de suas metas possam concorrer

regras tradicionalmente encartadas nos dominios do direito privado8.

Cada vez mais se torna inadequado, entretanto, essa reparticdo estanque de
dominios e dualismo, ante a crescente e inevitavel interven¢do do Estado no
dominio das “relacdes privadas”, em que deve exercer indispensavel papel
regulador. Aquilo que se convencionou denominar de direito publico interpenetra-
se com o direito privado, numa demonstracao de que sociedade civil e Estado

mantém relagées que ndo podem mais ser tratadas de forma estanque.

O intervencionismo estatal, tdo renegado pelas correntes liberais, é uma

realidade presente nas relacdes negociais, como forma de equilibrar forcas

8A distingdo entre direito publico e direito privado deita raizes em Ulpiano. O estado romano, por
meio desse dualismo, fortalecia-se, separando os negocios publicos da coisa privada. Segundo
analisou Kelsen, o direito privado representaria uma relacdo entre sujeitos em posicio de
igualdade, ao passo que o direito publico expressaria uma relagdo entre um sujeito supraordenado
e um sujeito ordenado, detendo o primeiro um valor juridico superior (KELSEN, H. Teoria Pura do
Direito. 5. ed. Coimbra: Arménio Amado Editor, 1979. p. 378-379). E o préprio Kelsen quem aponta
o carater ideolégico da dicotomia direito publico e direito privado, a traduzir apenas o maior ou
menor grau de interferéncia do poder politico no dominio das relagdes privadas. Conforme observa,
o comando da autoridade estatal se faz presente tanto na regulagdo dos atos publicos como nos
negdcios juridicos privados, regulados por normas impostas pela vontade do Estado. Assim, nas
palavras de Kelsen, por meio desse dualismo, “pretende evitar-se o reconhecimento de que o
Direito ‘privado’, criado pela via juridica negocial do contrato, ndo é menos palco de actuacao da
dominagdo politica do que o Direito publico, criado pela legislacdo e pela administracao” (Idem,
ibidem, p. 382).
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contrapostas e de assegurar a proeminéncia de determinados interesses de
natureza publica. As esferas de atuacdo do Direito publico e do Direito privado
passam, assim, por uma redefinicdo, tornando ténues e nebulosas as suas

fronteiras®.

No campo do Direito Ambiental, enfrentam-se conflitos relativos a institutos
outrora merecedores de tratamento tradicional na seara exclusiva do direito
privado, como, por exemplo, a forma de utilizagdo da propriedade. Internalizando-
se nesse conceito a ideia de uma fung¢ao socioambiental, promove-se, hoje, uma
releitura do instituto, relativizando-o e subordinando o exercicio desse direito a
um interesse publico de promoc¢ao da higidez do meio ambiente. Nao se trata af de
mera “publicizacdo” do direito privado, mas sim de um redimensionamento do
conteudo de um instituto privatista, para conforma-lo com os valores solidaristas

que marcam o Texto Constitucional promulgado em 1988.

A afirmacdo de que a protecdo ambiental obedece a uma diretriz de indole
publica repercute, portanto, a ideia de que o plexo normativo deve atender
primacialmente aos objetivos permeados por toda a sociedade, cabendo-lhe
apenas secundariamente tutelar os chamados direitos subjetivos individuais.
Noutras palavras, a dimensdo coletiva deve preponderar, via de regra, sobre os

interesses individuais.

5 Principio da funcao socioambiental da propriedade

A Constituicdo Federal elenca o direito de propriedade no rol dos direitos
fundamentais (artigo 59, XXII). Ao mesmo tempo, estabelece que a “propriedade
atendera sua func¢ao social” ( artigo 5¢, XXIII). Mais adiante, no artigo 170, III, esta
prevista a fungao social da propriedade como um principio norteador da atividade

econdOmica.

9Como anota Gustavo Tepedino, “pode-se provavelmente determinar os campos do direito ptblico
ou do direito privado pela prevaléncia do interesse publico ou do interesse privado, nio ja pela
inexisténcia de intervencdo publica nas atividades de direito privado ou pela exclusio da
participacdo do cidaddo nas esferas da administracdo publica”. (TEPEDINO, G. Temas de Direito
Civil. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 19).
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Por meio da sistematizacdao desses preceitos constitucionais, chega-se
facilmente a conclusdo de que o direito de propriedade, longe de ser absoluto, esta

irremediavelmente jungido a uma finalidade de cunho social.

Mas o que de ha de se entender por fun¢do social da propriedade? A
resposta a indagacao reconduz-nos ao disposto no artigo 170 da Constituicdo
Federal brasileira, o qual acentua que a ordem econdmica tem por objetivo
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”,
observando-se, entre outros principios, a func¢do social da propriedade (inciso III).
Nessa linha, é intuitivo que esta fungdo social se materialize na medida em que for

capaz de proporcionar uma existéncia pautada por parametros de dignidade.

Assim, o principio em tela significa, noutras palavras, atrelar o exercicio da
propriedade a satisfacdo de outros valores (por vezes estranhos aos do
proprietario) imersos no contexto social em que tal direito é exercido. A funcao
social da propriedade impde uma projecao dialética desse direito, relacionando-o
com todos os demais direitos fundamentais, como, de resto, com os objetivos
essenciais da Republica, indicados no artigo 3¢ da Constituicdo Federal, entre os
quais se destaca a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a

erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e regionais.

O contetdo da funcao social sofre algumas variagdes, em se tratando de
propriedade urbana e de propriedade rural. Isso se revela possivel e necessario

para melhor adequagao do modo de utilizacdo desses bens.

A funcao social da propriedade urbana é satisfeita mediante o atendimento
das exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor
(CF, artigo 182, §29). A seu turno, a propriedade rural cumpre sua funcao social
quando preenche simultaneamente, consoante critérios e graus de exigéncia
definidos em lei ordinaria, os requisitos elencados nos incisos do artigo 186, CF, a
saber: I - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos

recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; III - observancia
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das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploracao que favoreca

o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Constata-se, no tocante a propriedade rural, que esta representa muito mais
que um bem patrimonial, tratando-se, em verdade, de um bem de producao. A
propriedade rural deve atingir um fim social e econémico, conforme revelam os

incisos acima mencionados, sob pena de nao ser cumprida sua func¢ao social.

No tocante a utilizacdo adequada dos recursos naturais como um dos
vetores de realizacdo da func¢do social da propriedade, a Lei n. 8.629/1993
estabelece, no artigo 99, §2¢, que tal adequacdo se verifica “quando a exploracao se
faz respeitando a vocacdo natural da terra, de modo a manter o potencial

produtivo da propriedade”.

E impossivel, de fato, cogitar do cumprimento da fun¢do social da
propriedade sem a observancia da diretriz constitucional de promocao do meio
ambiente. Dai resulta a expressdo func¢do socioambiental, a significar que o
direito de propriedade deve ser exercido de modo a que ndo sejam malferidos os
interesses da coletividade no que tange a promog¢ao do meio ambiente saudavel e

ecologicamente equilibrado.

6 Principio do desenvolvimento sustentavel

Tal principio sintetiza um dos mais importantes pilares da tematica jus-
ambiental, compondo o nucleo essencial de todos os esfor¢cos empreendidos na
constru¢do de um quadro de desenvolvimento social menos adverso e de um
cenario de distribuicdo de riquezas mais equanime. Numa visdo ecointegradora,
trata-se de estabelecer um liame entre o direito ao desenvolvimento, em todas as
suas dimensodes (humana, fisica, econdmica, politica, cultural, social), e o direito a
um ambiente sadio, edificando condi¢des para que a humanidade possa projetar o

seu amanha1o,

10Meriem Bouamrane e Martine Antona observam, neste sentido, que “[..] o conceito de sistema
produtivo é superado pelo conceito de ecossistema. Este dltimo passa a se constituir, daqui por

10
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A Constituicdo Federal alberga esse principio, no artigo 170, caput, e inciso
VI, e artigo 225, caput. E muito antes do Texto Constitucional, a Lei n. 6.938/1981,
que adotou a Politica Nacional do Meio Ambiente, ja elencava entre os objetivos do
PNMA a compatibilizagdo do desenvolvimento econd6mico e social com a
preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico (artigo 4¢, I).
No que toca a exploracdo dos recursos florestais, o desenvolvimento sustentavel
deve materializar-se por meio da implementacdo permanente de programas de
reflorestamento e da adocao de planos de manejo sustentado, na forma

preconizada no artigo 225, §1¢, I, da Constitui¢cdo da Republica.

A disseminacdo da expressao desenvolvimento sustentavel remonta ao
“Relatério Brundtland”, elaborado por uma Comissdo presidida pela ex-Primeira
Ministra da Noruega (World Commission on Environment and Development),
instalada por iniciativa da Assembleia das Nac¢des Unidas, em 1983. A esséncia do
raciocinio entdo articulado estd em que a sustentabilidade do desenvolvimento
pressupde a satisfacdo das necessidades e aspiracbes do presente sem
comprometimento aos recursos equivalentes ao atendimento das préprias

necessidades das futuras geragdes.

Antes disso, porém, a Conferéncia das Na¢oes Unidas sobre Meio Ambiente
Humano, reunida em Estocolmo, no ano de 1972, ja havia assinalado na Declaracao
dela resultante, a necessidade de os recursos naturais serem utilizados em
beneficio das gera¢des presentes e futuras, mediante criterioso planejamento e
ordenacdo, assegurando-se a capacidade de renovacdo dos recursos naturais
(Principios 1, 2, 3 e 4). A Declaracdo de Estocolmo ja acentuava, também, no
Principio 4, que os Estados, ao planejarem o desenvolvimento econdémico, devem
atribuir atencdo especial a conservacao da natureza, evitando-se, ao mesmo tempo,

o risco de esgotamento dos recursos naturais (Principio 5).

diante, num novo ponto de referéncia para tomadas de decisdo envolvendo opg¢des produtivas”.
(BOUAMRANE, M.; ANTONA, M. Do ecodesenvolvimento a gestdo viavel de recursos renovaveis: o
exemplo das agro-florestas na Indonésia. In VIEIRA, P. F.; RIBEIRO, M. A,; FRANCO, R. M,
CORDEIRO, R. C. (Org.). Desenvolvimento e Meio Ambiente no Brasil: a contribuicdo de Ignacy Sachs.
Floriandpolis: APED, 1998. p. 146).

11
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Apesar da conclusdo esposada nessa Declaracdo, Gerd Kohlhepp registra
que varios paises em desenvolvimento apontaram, por ocasido da Conferéncia, que
as propostas de protecio ambiental eram um “luxo” e um entrave ao

desenvolvimento econdmico.

O discurso da sustentabilidade, na analise de Henri Acselrad, ndo contempla
a diversidade social e as contradicoes presentes na sociedade. A conjugacdo da
sustentabilidade com a equidade intergeracional, segundo o autor, é socialmente
vazia, porque decorre dos efeitos que pretende atingir, e ndo dos processos

sociopoliticos que deverao ser articulados com vistas a esse objetivo.

Para Acselrad, o discurso da sustentabilidade tem sua origem nas hostes da
tecnoburocracia do desenvolvimento capitalista. Em suas palavras, na “logica da
propria tecnoburocracia haveria o reconhecimento de que o desenvolvimento
capitalista estaria ameacado porque as suas bases materiais de reproducao
estariam sendo comprometidas”l. O autor nido despreza, porém, a pressdo dos
movimentos ambientalistas, que contribuiu para o desnudamento dos problemas
globais ligados a preservacao do meio ambiente. Na mesma linha, Selene Carvalho
Herculano anota que a proposta do desenvolvimento sustentavel “é uma soma de

mecanismos de ajustes em prol de um capitalismo soft”.

Sem embargo desse registro, inegdvel é o acerto da tese do
desenvolvimento sustentavel. Tal conceito traz em si o reconhecimento de que os
recursos naturais ndo sao inesgotaveis. Ao mesmo tempo, expressa a compreensao
de que ndo pode haver desenvolvimento pleno se os caminhos trilhados para sua
consecucdo desprezarem um sistema de exploragao racional e equilibrada do meio
ambiente. E mais: desenvolvimento sustentavel implica necessariamente melhoria
da qualidade de vida dos povos que habitam o planeta, impondo-se, nesse sentido,

a reducdo das desigualdades socioecondmicas.

11ACSELRAD, H. Sustentabilidade, espago e tempo. In: HERCULANO, S. C. (Org.). Meio Ambiente:
questdes conceituais. Niteréi: Pds-Graduagdo em Ciéncias Ambientais da UFF /Riocor, 2000. p. 98.
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H4, sem dudvida, uma nitida vinculacdo entre a situacdo de pobreza e o
menor estagio de desenvolvimento sustentavel. Sociedades em que preponderam
elevados indices de pobreza e miséria tendem a uma exploracdo desordenada dos
recursos naturais, com reflexos deletérios na qualidade do meio ambiente,
inviabilizando, com isso, a concretizacdo de um desenvolvimento sustentavel. A
propdsito, o Simpdsio de Beijing sobre Paises em Desenvolvimento e Direito
Ambiental Internacional, ocorrido em agosto de 1991, sob o copatrocinio do
Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) e do Ministério das
Relacdes Exteriores da China, destacou que os problemas ambientais dos paises
em desenvolvimento resultam em larga escala das condi¢des de pobreza, impondo-
se a ado¢do de medidas destinadas a romper o vicioso circulo de pobreza e
degradacdo do meio ambiente, assegurando-se condi¢des propicias ao

desenvolvimento sustentavel e crescimento econdémicol2.

O Relatério da Comissdao Brundtland também navega nessa direcao,
acentuando que o conceito de desenvolvimento sustentavel exige a erradicagdo da
pobreza generalizada, com a implementacdo de estilos de vida consideravelmente
menos consumistas e mais compativeis com as limitacdes dos recursos ecoldgicos.
Reconhece tal Relatério que pobreza, injustica social e degradagdao ambiental
interagem de modo complexo, devendo ser concentrados esforgos internacionais
na consecucdo de um modelo de desenvolvimento capaz de atacar a raiz do

problema da deterioracdo do meio ambiente.

Para que um comportamento social atenda ao principio em comento, é
necessario que a taxa de utilizacdo dos recursos naturais seja pelo menos

equivalente a taxa de reposicdo ou de geracdao de recursos sucedaneos. De igual

12Tt was felt that unless widespread and abject poverty in the developing countries was tackled head
on, the international community would not be avoiding, at its own peril, facing up to a major
contributor to environmental degradation in the developing world. The environmental problems of
developing countries were often a reflection of the inadequacy of development. Addressing these
environmental problems in their totality and in a balanced manner would require that full
cooperation be extend to the developing countries in their efforts to break the vicious circle linking
poverty, underdevelopment and environmental degradation. Special attention would have to be given
to the particular needs and concerns of the least developed countries. Solution of global environmental
problems would have to be accompanied by solution of the problem of global poverty.” (trecho do
Relatério do Simposio de Beijing).
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sorte, a taxa de emissdo de efluentes deve ser no maximo igual aos indices de
regeneracao ambiental. Ndo sendo alcancadas tais condigdes, fatal sera o processo
de degradacdo ambiental, com a crescente reducdo dos recursos naturais
renovaveis. Esse ultimo quadro representa a antitese do desenvolvimento

sustentavel.

A exploragdo econémica dos recursos naturais, portanto, deve observar a
capacidade de saturacdo dos ecossistemas, de molde a que seja resguardada a

possibilidade de renovacdao dos mesmos.

7 Principio da integracao e da cooperac¢ao entre os povos

Contrariando a ideia de “indiferentismo social” e de quebra dos lagos de
solidariedade, subjacente ao famigerado fenomeno do neoliberalismo, o Direito
Ambiental empunha o principio da cooperacdo, o qual possui carater constitutivo

de uma “nova ordem internacional ambiental”.

Referido principio possui matriz rousseauniana, espelhando a ideia
desenvolvida n’ O Contrato Social, consistente na integracdo dos individuos num
todo, movidos por uma vontade geral, conducente a promogao de fins comuns.
Rousseau principia com a adverténcia de que “o homem nasceu livre e por toda a
parte se acha agrilhoado”13. O filésofo genebrino propde, entdo, a reconstrucao de
um novo modelo social, com base na vontade geral. Esta, por seu turno, consistiria

numa ressocializacao calcada no interesse comum.

A volonté générale - marco da passagem de uma visdo pessimista para uma
perspectiva otimista da realidade social propugnada por Rosseau - traduzir-se-ia
na negacdo dos interesses privados e egoisticos do homem, redimindo-o e
reconduzindo-o a um pensar coletivo e socializante, com a formag¢do de um corpo
moral e coletivo. A vontade geral pressupunha, pois, a rentincia aos interesses

individuais, em prol da consecu¢do dos interesses da coletividade. Trata-se, sem

13ROUSSEALU, J. ]. O contrato social. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999. p. 9.
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duvida, da proposta de um novo pacto social, no qual uma inédita e revoluciondaria
visdo de liberdade se apresenta: a liberdade condicionada a felicidade geral, a

satisfacao do interesse comum.

O principio da cooperagdo e integra¢do constitui uma baliza norteadora da
atuacdo da Republica Federativa do Brasil em suas relagdes internacionais (CF,

artigo 4¢, IX), nas diversas areas de atuacgao.

A integracdo e a cooperacdo no campo da protecao do meio ambiente
determinam a conjugacao de esforcos entre sociedade e Estado, no sentido da

realizacdo de uma politica ambiental consentdnea com o valor a ser protegido.

Nessa mesma linha, o carater transfronteirico do processo de degradagdo
do meio ambiente aponta para a necessidade de implementacdo de mecanismos de

cooperagdo internacional, mediante a inspiragdo do principio em tela.

A cooperagdo internacional no campo da protecdo do meio ambiente
encontra-se registrada nos Principios 7, 9, 12, 18, 19 e 27 da Declaragao do Rio

sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO/1992).

8 Principio da precaucgao

A especificidade do bem ambiental e a frequente irreversibilidade dos
danos causados ao meio ambiente justificam o caradter precautério do Direito
Ambiental. Dai considerar-se que o principio da precaucdo é estruturante do
Direito Ambiental, configurando a pedra de toque das politicas ambientais a serem

implantadas.

A precaucdo acha-se bem delineada no Principio n. 15 da multicitada

“Declaracao do Rio” (ECO/92), nos seguintes termos:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaugio deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos sérios e irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para
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postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a
degradacdo ambiental.

O principio da precaucdo tem como centro de gravidade a aversao ao risco,
no sentido de que a auséncia de certeza quanto a ocorréncia de danos ambientais
deve apontar para a adoc¢do de providéncias capazes de impedir o resultado lesivo,
obstando, se necessario, o desenvolvimento da atividade potencialmente

causadora de prejuizo.

E essencial & consecugio dos objetivos propugnados pelo Direito Ambiental
a disseminacdo dessa 6tica acauteladora. A incerteza quanto a (in)ofensividade de
determinada atividade em relagdo ao meio ambiente deve apontar para uma

atitude compativel com o ideal de protecao ambiental.

Tal é a repercussdo desse principio que sua inteira efetividade e sua
aplicagdo com responsabilidade tém o condao de determinar alteracdes
substanciais nas atividades econ6micas em curso ou em perspectiva. Dai poder-se
afirmar que o principio em foco é verdadeiramente revolucionario, na medida em
que preconiza uma mudanc¢a de mentalidade nas concepgdes de desenvolvimento
humano, motivando a formac¢ao de um compromisso ético com a implantagdo de
praticas que ndo oferecam risco de degradacao ambiental, para o presente e para o

futuro.

A visdo prospectiva é inerente a aplicagdo do principio da precauc¢do. Nao
basta, com efeito, alcancar a seguranca de que a atividade colimada nao oferece
riscos para as geragdes atuais. E necessario, também, avaliar os seus possiveis
reflexos no futuro, certificando a qualidade do legado ambiental a ser deixado. A
equidade intergeracional norteia, pois, a implementacdo do principio da

precaucao.
Uma das molas mestras do principio da precaucdo é a previsdo de

realizacdo de estudo prévio de impacto ambiental em relagdo a atividades

potencialmente geradoras de danos ao meio ambiente (CF, artigo 225, IV). Por
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meio de um estudo criterioso sobre a natureza da atividade, sua finalidade, seus
beneficios sociais, seus custos sociais e ambientais e, fundamentalmente, sobre seu
grau de lesividade, é que se pode definir pela admissibilidade ou ndo da mesma,

para fins de autorizacdo do poder publicol4.

Mas ndo apenas o diagnéstico do impacto ambiental se afigura relevante no
terreno da aplicacdo do principio da precau¢do. Antes de se indagar se o
empreendimento é danoso ao ambiente, é importante questionar se a atividade
pretendida coaduna-se com o modelo de desenvolvimento programado e se guarda

compatibilidade com as metas de sustentabilidade tracadas.

A avaliagdo de impactos ambientais constitui um dos instrumentos de
realizacdo do principio da precaucdo, estabelecendo mecanismos de controle para
a Administracdo e, ao mesmo tempo, oferecendo parametros objetivos de definicao
sobre a liberagdo ou nao de atividades com consideravel grau de incerteza

cientifica no que tange a potencialidade danosa.

Nesse passo, cumpre gizar que a incerteza cientifica quanto a lesividade
atua em prol do meio ambiente (in dubio pro ambiente). Dessa forma, extrai-se a
conclusdao de que caberd ao empreendedor demonstrar convincentemente que a

atividade pretendida nao oferece riscos de degrada¢do ambiental.

No plano internacional, registre-se a adog¢do do principio da precaucao pela
Convencao sobre Mudancga do Clima, anteriormente mencionada, a qual, no artigo

39, n. 3, assim dispos:

As partes devem adotar medidas de precaugdo para prever, evitar ou
minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos
negativos. Quando surgirem ameacas de danos sérios ou irreversiveis, a
falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razao para
postergar essas medidas [...].

14“A aplicagdo do principio da precaucdo relaciona-se intensamente com a avaliacdo prévia das
atividades humanas. O ‘Estudo de Impacto Ambiental’ insere na sua metodologia a prevengao e a
precaucdo da degradacdo ambiental. Diagnosticado o risco, pondera-se sobre os meios de evitar o
prejuizo”. (MACHADO, P. A. L. Direito Ambiental Brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 64).
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O Tratado da Comunidade Européia também se dedica ao assunto,

estabelecendo, no artigo 174/2 o seguinte:

A politica da Comunidade no dominio do ambiente tera por objectivo
atingir um nivel de protecdo elevado, tendo em conta a diversidade das
situagdes existentes nas diferentes regides da Comunidade. Basear-se-a
nos principios da precaucdo e da ac¢do preventiva, da correccio,
prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e do
poluidor-pagador.15

9 Principio da prevencao

Muitos autores ndo estabelecem qualquer distingdo entre o principio da
precaucdo e o principio da prevenc¢do, ora referindo-se ao primeiro, ora ao

segundo, com a atribuicao do mesmo significado?®.

Os conteudos finalisticos de um e outro identificam-se, sem duvida, eis que
ambos se acham impregnados de inequivoca énfase preventiva. Por isso que ao
principio da prevencdao também é de ser atribuido o carater estruturante
outorgado ao principio da precaucdol’. Precaucao e prevengdo se interpenetram,
perfazendo a dimensdo preventiva essencial a efetividade do plexo normativo

ambiental.

15Texto do Tratado com as modificacdes introduzidas pelo Tratado de Amsterda. Correspondia ao
artigo 130, R/2 (cf. VILACA, J. L.; GORJAO-HENRIQUES, M. Tratado de Amesterddo. Coimbra:
Almedina, 2000. p. 137).

16Lufs Roberto Gomes, Toshio Mukai, Alvaro Luiz Valery Mirra e a triade Clatidia Maria Cruz Santos,
José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias e Maria Alexandra de Sousa Aragdo, por exemplo, aludem
ao principio da prevencado (cf. respectivamente: “Principios Constitucionais de Prote¢do ao Meio
Ambiente”. Revista de Direito Ambiental, n. 16, out./dez. 1999. Sao Paulo: Rev. dos Tribunais. p. 178;
“Principios fundamentais do Direito Ambiental”. Revista de Direito Ambiental, n. 2, abr./jun. 1996.
Sao Paulo: Rev. dos Tribunais. p. 61; Direito Ambiental Sistematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1994. p. 35; Introduc¢do ao Direito do Ambiente. In: CANOTILHO, J. J. G. (Coord.).
Lisboa: Universidade Aberta, 1997. p. 44). Cristiane Derani, a sua vez, refere-se ao principio da
precaucio (cf. DERANI, C. Direito Ambiental Econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 165). Edis
Milaré aponta o dissenso, adotando, porém, o principio da prevengao “como férmula simplificadora,
uma vez que prevencdo, pelo seu carater genérico, engloba precaucdo, de carater possivelmente
especifico”. (MILARE, E. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000. p. 102).
Paulo Afonso Leme Machado encampa os principios da precaugio e da prevencio, dando-lhes
contornos distintos (MACHADO, P. A. L. Direito Ambiental Brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 49-66).

170 principio da prevencdo surge no direito do ambiente como principio estruturante. A dimensao
preventiva deste ramo de direito assenta desde logo na Constituicido e na Lei de Bases do
Ambiente”. (CUNHA, P. O ambiente, os terceiros e a fungdo preventiva do Direito. Lusiada - Revista
de Ciéncia e Cultura, n. 2, 1998. Coimbra: Coimbra Editora, 1998. p. 647).
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Existem, porém, algumas nuances que, a nosso ver, justificam a separagao
de tais principios ora proposta. Com efeito, enquanto que sob a estrita 6tica da
precaucdo, a duvida e a incerteza sdo os elementos determinantes do atuar
preventivo, o principio da prevengao trabalha com os indicativos técnicos de
iminéncia da producdo do dano, certo e definido, acenando a ado¢do de medidas
preventivas, antes da consumac¢do “anunciada” do resultado prejudicial ao meio
ambiente. O principio da precauc¢do inspira-se em argumentos de prudéncia, ante
as consequéncias incertas de um evento pretendido. O principio da prevencao
baseia-se em critérios de antecipacdo diante de um resultado certo, mas nao

queridols.

A luz do principio da prevencio, verifica-se o dever de impedir a
cristalizacdo de danos ao meio ambiente, conferindo-se contornos juridicos ao
popular aforismo “mais vale prevenir que remediar”. Nesse prisma, adiante-se que
a avaliacdo de impacto ambiental norteia-se tanto pelo principio da precaucao
como pelo principio da prevencao, realcando a dimensao preventiva da atividade
do Poder Publico no que se refere as atividades potencialmente geradoras de

reflexos nocivos ao ambiente.

Afora esse aspecto, cabe aqui outra referéncia a dimensdo preventiva da
atuacao da Administracao no campo da atividade licenciadora, maxime em relacdo
a elaboracdo do estudo de impacto ambiental. E que a “procedimentalizacdo” da
avaliacdo dos impactos ambientais funciona como eficiente mecanismo de tutela
preventiva da atividade da Administracdo, na medida em que propicia visibilidade
ao processo de formacdao da “vontade” administrativa, em suas diversas fases,
facilitando o seu controle externo (v.g., jurisdicional). Trata-se, pode-se dizer, de

uma outra perspectiva do principio da prevencao.

18Neste sentido, José Rubens Morato Leite: “Comparando-se o principio da precaugdo com o da
atuagdo preventiva, observa-se que o segundo exige que os perigos comprovados sejam eliminados.
Ja o principio da precaucdo determina que a acdo para eliminar possiveis impactos danosos ao
ambiente seja tomada antes de um nexo causal ter sido estabelecido com evidéncia cientifica
absoluta”. (LEITE, J. R. M. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 48).
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10 Principio da correcao na fonte

O principio da corregdo na fonte relaciona-se, de certo modo, com o
principio da prevencgdo. Por ele, deve-se buscar o desenvolvimento de agdes
preventivas no sentido de corrigir na origem, tanto quanto possivel, os fatos
geradores de degradacdo ambiental. Tal principio acha-se inserido no Tratado da

Comunidade Européia, no artigo 174/2, acima mencionado?®.

Inspirado por esse principio, impde-se definir quem, ou seja, qual ¢é a fonte

dos danos ao meio ambiente, com vistas a elimina¢do da conduta nociva.

Deve-se, também, detectar onde se processa a atividade lesiva, com o
objetivo de vedar a migracdo do produto prejudicial e de viabilizar a solucdo do
problema no local, evitando-se sua disseminacdo por outras areas nao

contaminadas?0.

Finalmente, pelo principio em cotejo, estabelece-se quando, ou seja, o
momento em que deverdo ser adotadas as medidas de contencao dos danos ao

meio ambiente, com énfase, sempre, a uma atuacao a priori.

Facil é constatar que o referido principio manifesta preocupacao com o
carater transfronteirico dos danos ambientais, impondo a necessidade de que os
residuos sejam tratados tdo proximo do lugar em que tenham sido gerados,

quando possivel?l,

19“A politica da Comunidade no dominio do ambiente terd por objectivo atingir um nivel de
protecdo elevado, tendo em conta a diversidade das situagoes existentes nas diferentes regides da
Comunidade. Basear-se-a nos principios da precaucdo e da acgido preventiva, da correcgao,
prioritariamente na fonte, dos danos causados ao ambiente e do poluidor-pagador”. (VILACA, J.
L.; GOR]AO-HENRIQUES, M. Tratado de Amesterddo. Coimbra: Almedina, 2000. p. 137).

20Nesse sentido, como advertem Claudia Maria Cruz Santos, José Eduardo de Oliveira Figueiredo
Dias e Maria Alexandra de Sousa Aragdo, “o principio da correc¢do na fonte tem uma especial
aplicagdo no campo dos residuos, legitimando restri¢des a liberdade de circulacdo de mercadorias
através do encerramento das fronteiras aos residuos perigosos provenientes de outros Estados”.
(SANTOS, C. M. C; DIAS, J. E. de 0. F.; ARAGAO, M. A. de S. In: CANOTILHO, ]. ]. G. (Coord.).
Introdugdo ao Direito do Ambiente. Lisboa: Universidade Aberta, 1997. p. 47.

21IKRAMER, L. Derecho Ambiental y Tratado de la Comunidad Europea. Traduccion de la tercera
edicion de la obra E.C. Treaty and environmental Law (1998), realizada por Luciano Parejo Alfonso y
Angel Manuel Moreno Molina. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales S.A, 1999. p. 96.
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11 Principio da informacgao

Segundo esse principio, o Poder Publico deve propiciar a sociedade o pleno
acesso as informagdes relativas as politicas publicas sobre meio ambiente, bem
como sobre a existéncia de atividades potencialmente nocivas ao bem estar das
comunidades?2. O Enunciado n. 10 da Declaragao do Rio (ECO/92) corporifica esse
principio:

[..] No nivel nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a
informagdes relativas ao meio ambiente de que disponham as
autoridades publicas, inclusive informacoes sobre materiais e atividades

perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar
em processos de tomadas de decisdes.

A base da participacdo comunitaria e da cooperacdo estd na manutengio e
crescente amplificacdo dos mecanismos de informacao da coletividade. Com efeito,
sem o acesso a informacao, ficaria inviabilizada, por exemplo, a participacdo da
comunidade nas audiéncias publicas referentes a discussao de estudos prévios de
impacto ambiental, reduzindo a dimensdo participativa a um aspecto meramente
formal. Impossibilitado restaria, também, o manejo do instrumento da acgdo
popular ambiental, por meio do qual o cidadao exercita o direito de buscar em

Juizo a prevencdo/corre¢ao de um dano ao meio ambiente.

12 Principio do poluidor-pagador

Aquele que degrada o meio ambiente deve arcar com os 6nus decorrentes
dessa atividade, responsabilizando-se pelos custos referentes a exploracdo dos
recursos naturais, como também pelos custos destinados a prevengao e reparagdo
dos danos ao ambiente. Essa é a sintese do principio do poluidor-pagador, o qual

encontra abrigo normativo no artigo 42, VII, da Lei n. 6.938/198123.

2ZRamo6n Martin Mateo, nesse sentido, destaca: “Desde la primera perspectiva mencionaremos um
derecho atn incipiente, que legitima la exigencia a las autoridades ambientales de facilitar la
informacion de que dispongan y que pueda ser titil o interesante para que los que la demanden, lo que
grdficamente se ha venido ya calificando como ‘teléfono verde”. (MATEO, R. M. Tratado de Derecho
Ambiental. 1. ed. Madrid: Editorial Trivium, 1991. v. L. p. 127).

23A Politica Nacional do Meio Ambiente visard a imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacao
de recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribuicao pela utiliza¢cdo de
recursos ambientais com fins econémicos.
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Trata-se de imputar ao degradador o custo social da deterioracao por ele

gerada, com a internalizacao dos custos externos na propria cadeia de produgdo.

Reportando-se a esse principio, Cristiane Derani assinala que juntamente
com o processo produtivo, além do produto destinado a comercializagdo,
produzem-se “externalidades negativas”, assim chamadas porque “sdo recebidas
pela coletividade, ao contrario do lucro, que é percebido pelo produtor”?4. Isso
ocorre, com frequéncia, por meio do langamento de residuos poluentes nos cursos
d’agua, da emissao de gases toxicos, entre outras praticas decorrentes da atividade

produtiva.

Mediante a aplicacdo desse principio, busca-se redistribuir os custos da
deterioracdo, internalizando as externalidades ambientais negativas, ou seja,
fazendo com que o sujeito econdmico arque com os custos da degradacao. Como

esclarece Ludwig Kramer,

el coste del deterioro ambiental, del dafio producido por Ia
contaminacién, asi como del proceso de limpieza no deberia ser
soportado por la sociedad a través de impuestos, sino que deberia serlo
por la persona que causé la contaminacién.2>

As vantagens resultantes do polluter pays principle residem no seu carater
preventivo, eis que, redistribuindo-se os custos dos danos ambientais para os
atores diretamente responsaveis pelos mesmos, podera haver um crescente
desestimulo a atividade poluidora desmedida, em vista do 6nus de suportar o

custo econémico em prol do Estado.

Nesse ponto, tem-se a diferenca entre o principio do poluidor pagador e a
ideia da mera responsabilizacdo civil, uma vez que esta é eminentemente
retrospectiva, buscando a reparac¢do por danos ambientais causados, ao passo que

o principio em tela privilegia o sentido da prevencao, “ameacando” com a

24A autora refere-se, neste passo, a “privatizagdo dos lucros e a socializacdo das perdas”. (DERANI,
Cristiane. Direito Ambiental Econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 158).

25KRAMER, L. Derecho Ambiental y Tratado de la Comunidad Europea. Traduccion de la tercera
edicion de la obra E.C. Treaty and environmental Law (1998), realizada por Luciano Parejo Alfonso y
Angel Manuel Moreno Molina. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales S.A, 1999. p. 97.
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internalizacdo dos custos econdmicos da poluicdo e motivando, dessarte, uma

mudanca de atitude do produtor em relacao as suas externalidades ambientais.

Apesar disso, ha um nitido entrelacamento entre o principio do poluidor-
pagador e o postulado da responsabilidade civil objetiva em matéria ambiental (cf.
as disposi¢coes em nivel constitucional e legal acerca desse principio - CF, artigo
225,839, e Lei n. 6.938/1981, artigo 14, §19), ja que se impde ao poluidor o 6nus de
arcar com os custos de sua atividade nociva. Dai a denominac¢do, também, de

principio da responsabilidadeZ®.

Sem embargo da relevancia do principio em foco como eficiente diretriz no
campo da otimiza¢do dos recursos naturais, ndo tém escapado a critica algumas
contradicdes que podem resultar da aplicacdo desse principio. Ramén Martin
Mateo registra, nesse sentido, a possibilidade real de os produtores transferirem
aos consumidores os gravames anteriormente sofridos, repassando-os aos pregos
dos produtos lancados no mercado?’. Afora esse aspecto, a aplicacdo do principio
do poluidor-pagador poderia refletir, na realidade, a transferéncia para o mercado
das responsabilidades atinentes as politicas ambientais mais satisfatorias ao bem-
estar da coletividade, condicionando-as a sua (do mercado) capacidade de

equalizacdo da relacao custo-beneficio.

Dessa forma, esse mecanismo acarretaria, ao fim e ao cabo, a mesma
reparticdo dos custos sociais da produg¢do, impondo a coletividade o 6nus de arcar
com as consequéncias econOmicas da deterioragdo ambiental, ao sabor das
politicas do mercado. Dai propor Ramén Mateo uma solu¢ao radicalmente

contraria, porém com efeitos similares, consistente em:

hacer pesar directamente los costos sobre todos los ciudadanos,
mediante subvenciones de los poderes publicos a los contaminadores,

26Ver DERAN], C. Direito Ambiental Econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997. p. 158.

27MATEQ, R. M. Tratado de Derecho Ambiental. 1. ed. Madrid: Editorial Trivium, 1991, v. I. p. 48. Na
mesma linha, Cristiane Derani, acentuando, com apoio em Rehbinder, que essa transferéncia de
custos acarreta uma sobrecarga no mercado, “sendo prejudicial a justa distribuicdo de riquezas,
posto que, em ultima andlise, o consumidor é quem arca com o custo da utilizacao de produtos que
ndo prejudiquem o ambiente”. DERANI, C. Direito Ambiental Econémico. Sdo Paulo: Max Limonad,
1997.p. 158-159.
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para que instalen los dispositivos correctores adecuados, o indemnizar
también com cargo a los fondos publicos, a los que sufren perjuicios.28

A Declaragdo do Rio (ECO/92) agasalhou o principio em foco, no Enunciado
n. 16 (“Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo
decorrente da poluicdo, as autoridades nacionais devem procurar promover a
internalizacdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos econémicos, levando
na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e os investimentos
internacionais”). O principio do poluidor-pagador também mereceu guarida no

Tratado da Comunidade Européia, no artigo n. 174 /2.

28MATEOQ, R. M. Tratado de Derecho Ambiental. 1. ed. Madrid: Editorial Trivium, 1991, v. L. p. 48.
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico 11

FEDERALISMO E MEIO AMBIENTE: REPARTICAO DE COMPETENCIAS
EM MATERIA AMBIENTAL

1 Uma abordagem preliminar

O exame prévio da organiza¢do administrativa e constitucional do Estado
Federal brasileiro é importante para a discussdo sobre a complexa rede de

distribuicdo de competéncias em matéria de protecao do meio ambiente.

A Constituicdo Federal é, como sabido, o marco responsavel pela
delimitacdo dos espacos de atuacdo dos entes federativos, concebendo o modelo
federal ora numa vertente centralizadora em prol da Unido, ora numa postura
descentralizadora, atribuindo-se um leque maior de competéncias aos Estados-
membros. Além disso, evidencia-se no arcabougo federativo patrio a outorga de
atribuicoes especificas aos municipios, sob o signo da promoc¢do de interesses

locais.

Tudo isso tem por objetivo basico assegurar o adequado funcionamento do
Estado, representado por seus diversos organismos, para, no dindmico processo de
correlacdo de forgcas que permeiam o embate politico, realizar-se a vontade

constitucional.

Contrapondo-se ao laissez faire liberal - conquista maior do século XIX, que
preconizava um Estado minimo - inaugurou-se no século XX um modelo de Estado
mais intervencionista. Desse, além das liberdades e garantias individuais ja

conquistadas, passou-se a exigir a afirmacdo de direitos sociais, “cuja funcado
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imediata é o refazer das condi¢des materiais e culturais em que vivem as pessoas”?,

compatibilizando seguranca juridica com seguranca social.

Coincide, pois, a era de ouro com a era do Estado-providéncia, na qual
aspiracoes de bem-estar foram positivadas em regras juridicas, passando a

constituir mais do que meras expectativas sociais, mas exigéncias judicializdveis.

No entanto, as décadas de crise remarcaram o colapso do préprio sistema
capitalista, com alteracdes na economia de mercado, com as modificacdes
processadas no cotidiano das relagdes intersubjetivas e com a descompassada

aceleracdo da competicdo global de todos contra todos 2.

Afirmar que tal periodo de desmoronamento nao teve seus efeitos restritos
ao universo econdmico seria tautoldgico. De fato, seria impensavel que os fortes
impactos na economia nao repercutissem noutras searas, deixando de influenciar
ou de ditar radicais alteragdes nas relacdes sociais e, também, no campo do Direito.
Analisando, nessa linha, os problemas do final do século XX no plano politico-

constitucional, Jorge Miranda registra a

chamada crise do Estado-providéncia, derivada ndo tanto de causas
ideolodgicas (o refluxo das idéias socialistas ou socializantes perante
idéias neoliberais) quanto de causas financeiras (os insuportaveis custos
de servigos cada vez mais extensos para populagdes activas cada vez
menos vastas), de causas administrativas (o peso de uma burocracia, nao
raro acompanhada de corrupgao) e de causas comerciais (a quebra da
competitividade, numa economia globalizante, com paises sem o mesmo
grau de protecc¢ao social) 3.

Concatenada a crise economica mundial com a crise do Estado-providéncia,
e somando-se a isso a derrocada do socialismo real, pode-se vislumbrar, entdo, a

trilha conducente a festejada crise dos paradigmas. Tal crise é marcada pela

desregulacdo global da vida econémica, social e politica.

IMIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. p. 96.
ZAssinala, a propésito, Eric Hobsbawm: “A tragédia histérica das Décadas de Crise foi a de que a
producdo agora dispensava visivelmente seres humanos mais rapidamente do que a economia de
mercado gerava novos empregos para eles [..] A economia mundial se expandia, mas o mecanismo
automatico pelo qual essa expansdo gerava empregos para homens e mulheres que entravam no
mercado de trabalho sem qualifica¢des especiais estava visivelmente desabando ” (op.cit., p. 404).
3SMIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. p. 98.
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Nesse terreno, germinou o fenomeno neoliberal que, aproveitando-se da
indigitada crise global, apontou o esgotamento dos velhos paradigmas, fragilizando
conceitos de soberania do Estado-nac¢do e sugerindo a existéncia de uma nova

ordem social.

A forma de organizagdo do Estado brasileiro é compativel com esse cenario
historicamente redesenhado? A distribuicdo de poderes plasmada no texto

constitucional propicia o alcance das finalidades precipuas do Estado?

E nesse contexto que se deve inserir a discussdo acerca da organizacdo
administrativa e constitucional do Estado brasileiro. A finalidade primacial de
nossa abordagem é, portanto, a partir do exame do modelo organizacional adotado
em nossa Federacdo, propiciar o surgimento de um espaco de reflexdo critica no
tocante a adequacdo da atual estrutura organizacional com as metas

constitucionalmente estabelecidas.

2 Organizacao Constitucional do Estado Federal

2.1 Uma ideia de Estado

A arquitetura do Estado federal constitui uma tarefa de laboriosa
engenharia constitucional, ante a complexidade de sua estrutura juridico-politica *.
Um dos maiores desafios impostos ao federalismo contemporaneo é o
estabelecimento de mecanismos asseguradores de uma convivéncia harmonica

entre os diversos entes federados.

Antes de enveredar por essa seara especifica, cumpre apresentar as
principais correntes doutrinarias acerca da natureza do Estado. Jorge Miranda

oferece o seguinte sumario da questio, partindo das seguintes contraposicoes >:

4HORTA, Raul Machado. Estado Federal e Tendéncias do Federalismo Contemporaneo. In: Estudos
de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 346.

5Cf. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo III. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. p.
9-10.
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a) correntes idealistas - o Estado é encarado como ideia ou finalidade - e

realistas - o Estado é visto como ser de existéncia temporal e sensivel;

b) correntes objetivistas - o Estado considerado como realidade exterior
aos homens - e subjetivistas - o Estado é tomado como realidade
predominantemente subjetiva ou até como expressdo fundamentalmente

psicologica de relacdes humanas;

c) correntes atomistas ou nominalistas - o Estado é mero conjunto de
individuos, nome sem realidade substancial - e organicistas ou realistas -
o Estado é irredutivel aos individuos, sendo suscetivel de ser tomado como

uma entidade especifica ou com vontade propria;

d) correntes contratualistas - o Estado como produto da vontade, como
associacdo - e institucionalistas - o Estado como sentido, relagao, ordem

objetiva ou objetivada, como institui¢ao;

e) correntes monistas - o Estado é o centro do poder politico - e dualistas
- 0 Estado como objeto do poder ou instrumento ao servigo dos verdadeiros

detentores do poder;

f) correntes normativistas - o Estado como realidade normativa, sistema
ou unidade de normas - e nao normativistas - o Estado nao redutivel a
normas juridicas ou, numa visdo mais radical, somente realidade sociologica

a margem de normas juridicas.

Na atualidade, o Estado pode ser sintetizado como um “esquema aceitavel

de racionalizacdo institucional das sociedades modernas” ¢. Trata-se, ainda no

«

dizer de Canotilho, de “uma forma histérica de organizacao juridica do poder

dotada de qualidades que a distinguem de outros ‘poderes’ e ‘organizacdo de

6CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. ed. Coimbra: Almedina,
1999. p. 86.
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poder’”.” Tais qualidades sao a soberania (poder politico de comando no plano
interno e, no plano internacional, igualdade soberana dos Estados), o territorio
(base fisica e limite da atuacdo juridica do Estado®) e o povo (somatério de
individuos dotados de identidades culturais comuns, pertencentes ao mesmo

conjunto territorial do Estado ?).

O Estado pressupde, portanto, comunidade e poder organizados. Equivale,
como resume Jorge Miranda, “a falar em comunidade ao servico da qual esta o
poder e em organizacdo que imprime caracter e garantias de perdurabilidade a

uma e outro” 10,

2.2 Estado Federal

Entre os diversos modelos de Estado, o federativo é aquele revestido de
maior complexidade, em razdo de sua engenhosa constru¢do juridico-politica.
Além dessa forma, tém-se a confederacao e o Estado unitario como manifestacdes
dessa tipologia politica, ndo cabendo, nos estreitos limites deste trabalho, o exame

dessas figuras.

O Estado Federal caracteriza-se por um acentuado grau de descentralizagdo.
Tradicionalmente, no dizer de Dalmo Dallari, o Estado Federal é uma alianca ou
unido de Estados, em que o poder politico é compartilhado pela Unido e pelas
unidades federadas. “Existe um governo federal, do qual participam as unidades
federadas e o povo, e existem governos estaduais dotados de autonomia politica,
podendo fixar sua propria orientacdo nos assuntos de seu interesse, desde que nao

contrariem a Constituicao Federal” 11,

’Idem, ibidem, op. cit.

8ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrdtico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999.p. 12.

9ldem, ibidem, op. cit.

10MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo III. Coimbra: Coimbra Editora, 1996. p.
23.

11DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1981. p.
224 e 226.
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Santi Romano considera que o Estado Federal constitui uma unidade
complexa, “uma corporacdo paritaria e, sob este ponto de vista, a sua unido é
semelhante a confederacdo, da qual, porém, difere pelo simples fato de que € ela
mesma um Estado: noutras palavras, tem-se uma confederacdo em

desenvolvimento até assumir os caracteres de um Estado” 12.

A Constituicdo norte-americana de 1787 costuma ser apontada como o
marco historico do federalismo. O pacto federal ali concebido considerava duas
esferas de poder - a Unido e os Estados. Tal federalismo formou-se de forma
centripeta, pois surgiu a partir da unido de Estados outrora soberanos, os quais
abdicaram de sua soberania para dar conformag¢dao a um novo ente: o Estado
Federal. Trata-se, portanto, de um federalismo centripeto ou, na acepcdo de

Georges Scelle, de um federalismo por agregacao 13.

Diferentemente, o federalismo brasileiro é centrifugo ou por segregacao,
porque formado a partir da descentralizacdo de um ente unitario, com a queda da

monarquia em 1889.

2.2.1 Federalismo dual e federalismo cooperativo

Entre os tipos de federalismo, verificam-se basicamente o federalismo dual

e o federalismo cooperativo.

O federalismo dual é caracterizado pela distribuicdo do poder politico entre
dois entes politicos componentes de um mesmo Estado, formado por um governo

central e diversos governos descentralizados 14.

12ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. Tradu¢do de Maria Helena Diniz. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1977. p. 180.

1BApud HORTA, Raul Machado. Estado Federal e Tendéncias do Federalismo Contemporaneo. In:
Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 347.

4Como anota Dircéo Torrecillas Ramos, o federalismo dualista atendia o “ideal de separar duas
esferas estanques, a da Unido de um lado e a do Estado-Membro de outro. Este tipo de dualismo
concebia-se nos séculos XVII e XIX e dele decorria a reparticdo horizontal de competéncias com a
previsdo de tributos exclusivos.” (RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. 2. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2000. p. 48).
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Ja o federalismo cooperativo cresceu juntamente com o modelo de Estado-
providéncia, a partir da primeira metade do século XX, pressupondo a realizacdo
de estratégias de cooperacgao entre a Unido e as unidades federadas. Desde a crise

capitalista de 1929, o federalismo cooperativo é a forma prevalecente nas

organizagoes estatais federativas.

No ambito do federalismo cooperativo, Augusto Zimmermann identifica
duas modalidades: o federalismo cooperativo autoritdrio e o federalismo
cooperativo democratico. O federalismo cooperativo autoritario - praticado,
segundo o autor, em federacdes meramente nominais - evidencia-se por meio de
um executivo federal hipertrofiado, o qual tende a instrumentalizar e politizar a
sujeicdo e dependéncia dos executivos estaduais, debilitando o prestigio dos
orgaos representativos e marginalizando o Congresso Nacional e os poderes

legislativos estaduais 1.

No federalismo cooperativo democratico, tem-se o poder “estabelecido em
correlacdo com os valores democraticos de governo, onde o cidadio pode
efetivamente exercitar, em distintos graus e esferas, o seu direito fundamental de
participacdo e controle do poder politico” 16. Sob o primado da Constituicao,
verifica-se a solidariedade entre os entes federativos, numa integra¢do consentida,
restando assegurada a juridicidade dos lagos entre o poder federal e os poderes

estaduais.

Entre as formas de cooperagdo, pode ser destacada a realizacdo de
programas e convénios entre os diversos entes da Federacdo, expressando a ideia
de alianca e de solidariedade. A cooperagdo envolve, também, como lembra Dircéo
Torrecillas Ramos, o processo politico e, pois, o0 uso do poder: “O Congresso

deveria exercer um poder menos extenso do que a Constituicdo permite, devido as

15Cf. ZIMMERMANN, invocando escélio de Paulo Bonavides. In: Teoria Geral do Federalismo
Democrdtico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999. p. 58.
16]dem, ibidem, op. cit.
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objecdes dos Estados; ao contrario, outras vezes é a urgéncia dos Estados que exige

a pronta acao do governo federal” 17.

No Brasil, o federalismo cooperativo revela-se por meio do

estabelecimento de 6rgdos regionais de desenvolvimento formados por
Estados e Regides Metropolitanas formadas por Municipios, nos Estados-
Membros; pela repartigio tributaria de impostos federais e de impostos
estaduais, beneficiando Estados e Municipios, mediante atribuicoes de
percentuais da arrecadacao dos impostos que se tornaram objeto da
reparticdo 18.

2.2.2 Federalismo simétrico e federalismo assimétrico

O termo simetria traduz ideia de justa proporcao, de correspondéncia em
grandeza. Significa harmonia decorrente de combinag¢des e proporg¢des regulares.
Um dos aspectos candentes do terreno do federalismo é a manuten¢do do

equilibrio entre os diversos componentes da federacao.

Em termos ideais, num sistema federal simétrico, os estados devem
assegurar, de acordo com o autor citado: mesmo grau de relacionamento para com
a autoridade central; igual divisdo de poderes entre os governos central e dos
estados; mesma base de representacdao do governo central para cada componente
politico, e igualdade de distribuicdo do sustentaculo das atividades do governo

central 1°.

Contudo, ndo se pode deixar de reconhecer a existéncia de desnivelamentos
sociais e econdmicos entre os diversos entes politicos federados e a consequente
necessidade de um balanceamento das diferencas existentes. Com efeito, a
desejavel igualdade numa federagdo nao pode desprezar o elemento fatico
irrecusavel de que as diversas regioes de um mesmo Estado federal podem
expressar diferentes graus de desenvolvimento a exigir “uma certa dose de

moderacao das acbes centrais e crédito aos grupos regionais menos prosperos,

17RAMOS, Dircéo Torrecillas. O Federalismo Assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 50.
18]dem, ibidem, p. 52.
19]dem, ibidem, p. 62.
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mas também de uma efetiva responsabilizacdo destes entes federados, em face da
autonomia conferida pela Constituicdo Federal” 20, Dai a ideia de federalismo
assimétrico que se traduz nas diversidades ocorrentes no interior do Estado nos
planos sociocultural e econd6mico. Essa assimetria demanda maior esforgo
cooperativo dos entes federados na busca de uma adequada compreensdo das
heterogeneidades e de estratégias conducentes a necessaria harmonia e a unidade

federativa.

Um exemplo claro de federalismo simétrico pode ser encontrado nos
Estados Unidos da América, por possuir um grau razoavel de homogeneidade,
muito embora nao se ignore a existéncia de alguma assimetria entre seus entes
federativos ndo s6 quanto ao numero de habitantes, mas também quanto a

dimens3o territorial e ao desenvolvimento socioecondémico 21,

O Brasil bem exemplifica o federalismo assimétrico, com sua disparidade
social, seus diferentes graus de desenvolvimento econdmico e sua desequilibrada

densidade demografica.

2.3 Composicao do Estado Federal brasileiro

Nos termos da Constituicdo de 1988, a federacao brasileira, assimétrica, é
composta pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal
(art. 19). A organizacdo politico-administrativa da Republica do Brasil compreende
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos dotados de

autonomia, nos termos da Carta Constitucional (art. 18).

A estrutura federal constitui cldusula de pedra na Constituicdo Republicana.
Nao se admite qualquer proposta de emenda constitucional tendente a abolir a

forma federativa do Estado (CF, art. 60, §4¢, I). Isso ndo significa, todavia, a

20ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrdtico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999.p. 61.
21ldem, p. 62.
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proibicdo de emendas sobre o federalismo, com vistas ao seu aperfeicoamento. O

que se veda é a extincdo do modelo federal.

2.3.1 Uniao

A Unido é entidade federativa autbnoma em relacdo as demais unidades da
Federacdao. Como lembra José Afonso da Silva, é unidade federativa, mas nao é
unidade federada. A Unido compete exercer as prerrogativas da soberania do
Estado brasileiro. Sdo os 6rgaos da Unido que representam o Estado federal no
plano das relagdes internacionais. Costuma-se apontar que a Unido é pessoa
juridica de Direito Internacional, o que ndo é inteiramente correto, uma vez que tal
condi¢do é reservada ao Estado federal (Republica Federativa do Brasil). Na
realidade, tal assertiva tem por objetivo frisar dois aspectos, na diccdo de José

Afonso da Silva:

a) as relagdes internacionais da Republica Federativa do Brasil realizam-
se por intermédio de 6rgios da Unido, integram a competéncia desta,
conforme dispde o art. 21, incs. I-IV; b) os Estados federados ndo tém
representacio nem competéncia em matéria internacional, nem sio
entidades reconhecidas pelo Direito Internacional, sdo simplesmente de
direito interno 22,

No plano interno, a Unido, na qualidade de pessoa juridica de direito publico

interno, é titular de direitos e de obrigacdes expressas na Constituicao.

2.3.2 Estados-membros

Os Estados-membros sao figuras tipicas da estrutura da Federacdao. Gozam
de autonomia, traduzida essa na capacidade de legislar, se auto-organizar legislar e
se autoadministrar, observados os limites ditados pela Constitui¢cdo, nos termos

dos artigos 18 e 25/28.

A autonomia dos Estados-membros constitui a pedra de toque essencial ao

delineamento do Estado federal. Reconstruindo a concep¢do do federalismo, a

22SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: RT, p. 426.
10
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Constituicdo de 1988, a exemplo da Carta de 1946, assegurou mecanismos capazes
de viabilizar o exercicio da cogitada autonomia. Na visao de Raul Machado Horta, o
“federalismo constitucional de 1988 exprime uma tendéncia de equilibrio na
atribuicdo de poderes e competéncias a Unido e aos Estados”. Afastou-se -
continua o autor - “das solugdes centralizadoras de 1967 e retomou, com mais
vigor, solugdes que despontaram na Constituicdo de 1946, para oferecer
mecanismos compensatorios, em condi¢des de assegurar o convivio entre os
poderes nacionais-federais da Unido e os poderes estaduais-autdnomos das

unidades federadas” 23.

Como é préprio de uma Federagdo, a garantia de autonomia dos estados se
evidencia pela estipulagio de um autogoverno, mediante regramentos proprios.
Tais regras decorrem de suas respectivas Constituicdes e das leis emanadas de
suas Casas Legislativas. Convém relembrar, todavia, que o poder constituinte dos
estados federados ndo é originario, mas sim decorrente, derivado, condicionado

pela Constituicao da Republica.

O exercicio do poder constituinte dos estados federados acha-se
condicionado por principios constitucionais encartaveis numa dudplice categoria:
os principios constitucionais sensiveis e o0s principios constitucionais
estabelecidos. Tais principios atuam como balizas a capacidade de autorregéncia
dos estados, em prol da preservacao da proépria estrutura do federalismo e de sua

organizacdo constitucional.

Os principios constitucionais sensiveis sao aqueles encartados no art. 34,
VI, CF, representando o cerne da atuacao e da organizacao constitucional de todos
os entes da Federacao, a saber: a) forma republicana, sistema representativo e
regime democratico; b) direitos da pessoa humana; c) autonomia municipal; d)
prestacao de contas; e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na

manutencdo e desenvolvimento do ensino e nas a¢des e servi¢cos publicos de saude.

23HORTA, Raul Machado. Estado Federal e Tendéncias do Federalismo Contemporaneo. In: Estudos
de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995. p. 526.
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A inobservancia de tais principios é causa de intervencdo da Unido nos
estados, nos termos da cabeca do art. 34, CF. Em se tratando de intervencao,
prescreve o art. 36, III e §3¢, da Constituicao Federal, que a interven¢do dependera
de provimento, pelo Supremo Tribunal Federal, de representacao formulada pelo
Procurador-Geral da Republica, sendo que o “decreto limitar-se-a a suspender a
execucdo do ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da

normalidade”.

Os principios constitucionais estabelecidos, na diccdo de Raul Machado
Horta, limitam a autonomia dos estados federados. A identificacdo de tais
principios

reclama pesquisa dos principios fundamentais nio enumerados, e a
limitacdo dos principios constitucionais enumerados [..] A limitacido
prosseguiu na revelagido antecipada da matéria que vai ser reproduzida
na organizacdo do estado-membro, especialmente nos setores da
discriminacdo de rendas, dos principios da elabora¢do or¢camentaria, da
autonomia dos municipios, dos preceitos aplicdveis ao Ministério
Publico, funcionarios publicos e a Justica dos estados. A limitacdo da
autonomia do estado-membro ndo se esgota nas regras que revelam,
previamente, a matéria de sua organizacdo. Normas constitucionais de
outra natureza, como as de carater vedatdrio e os principios da

organizag¢do politica, social e econdmica, determinam o retraimento da
autonomia estadual 24

Tais principios acham-se disseminados no texto constitucional, gerando
limitacdes expressas, limitagcdes implicitas e limitacdes decorrentes do sistema
constitucional adotado. José Afonso da Silva dedica-se a tarefa de identifica-los
exaustivamente. O quadro de principios estabelecidos que condicionam e limitam
o poder constituinte estadual pode ser exemplificado da seguinte forma: normas
dos arts. 19, 150 e 152; norma impeditiva de interven¢do nos municipios, salvo nos
casos estritos do art. 35; normas que determinam a observancia de regramentos,
tais como a disposicao de principios da organizacdo dos municipios (art. 29), a
disposicdo sobre sua administracao publica, observadas as regras dos arts. 37 a 41,

a disposicdo sobre criacdo de juizados especiais, organizacdo da Justica, do

24HORTA, Raul Machado. 4 autonomia do estado-membro no direito constitucional brasileiro. Belo
Horizonte, 1964. p. 225-6. Apud VELLOSO, Carlos Mario. Estado Federal e Estados Federados na
Constituicao Brasileira de 1988: do equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, Renovar, n. 187, p. 18, jan./mar.1992.
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Ministério Publico e da Defensoria Publica; limitagdes implicitas decorrentes da
previsdo das matérias de estrita competéncia da Unido (arts. 21 e 22); limitacdes
implicitas decorrentes da estipulacdo da matéria de competéncia exclusiva dos
municipios (art. 30); limita¢des referentes ao sistema tributario, vedando a

previsdo de outros tributos além dos indicados nos arts. 145 e 155 25.

O atendimento aos principios acima apontados representa importante
restricdo a autonomia dos Estados-membros, no que tange a sua capacidade de
auto-organizacdo. Por se tratar de imposicdo de limitagdes a um dos principios da
ordem constitucional brasileira (art. 12, CF) - “cerne e esséncia do principio
federalista” - recomenda José Afonso da Silva que os principios enumerados ou
estabelecidos pela Constituicdo Federal que impliquem limitagdes a autonomia
estadual devam ser compreendidos e interpretados restritivamente, sob pena de

se superpor a vontade constituida a vontade constituinte 26,

2.3.3 Distrito Federal

Inicialmente tratado como um “quase-estado”, em face da auséncia do poder
de auto-organizacao, o Distrito Federal é considerado, hoje, como uma unidade da

Federacao, nos termos dos artigos 1¢ e 18 da Constitui¢do Federal.

O Distrito Federal possui relativa autonomia no que tange a sua capacidade
de organizacao, conforme dispde o art. 32 da Carta. Aproximando-se do modelo
dos Estados-membros, o Distrito Federal possui Camara Legislativa com
competéncia para votar sua lei organica. Sua competéncia legislativa é a mesma
atribuida aos estados e aos municipios (art. 32, §1¢), dispondo também das

competéncias concorrentes com a Unido (art. 24).

Possui o Distrito Federal autonomia para eleger seus representantes,

compondo a Camara Legislativa e o Poder Executivo. Possui, também,

25SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: RT, p. 516-519.
26]dem, ibidem, p. 519.
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representacdo no Senado Federal (art. 46), cabendo ao povo que ali possui

domicilio eleitoral eleger representantes para a CAmara dos Deputados.

No que toca as competéncias, vale registrar, contudo, que nem todas as
matérias reservadas aos estados e aos municipios foram conferidas ao Distrito
Federal. Com efeito, cabe a Unido legislar sobre a organizacdo judiciaria do
Ministério Publico, da Defensoria Publica do DF e dos Territorios, bem como sobre
a organiza¢do administrativa desses (CF, art. 22, XVII). Nesse mesmo passo, cabe
observar, também, que o Ministério Publico do Distrito Federal e Territdrios
integra o Ministério Publico da Unido, nos termos do art. 128, I, CF, numa nitida

demonstracdo de uma autonomia mitigada.

2.3.4 Municipios

Os municipios integram a Federacdo brasileira, nos termos dos artigos 12 e
18, CF. Participes da organizag¢do politico-administrativa brasileira, os municipios
formam uma terceira esfera de autonomia, modificando visceralmente, como
lembra Paulo Bonavides, a tradi¢ao dual do federalismo brasileiro, acrescido agora
de uma nova dimensao bdasica. Nao obstante tal constata¢do, é questionavel, na
doutrina, a ideia de uma “federacdao de municipios”, porque, como bem pondera
Regina Maria Macedo Nery Ferrari, “ndo se vé sua participagdo na vontade e nas
decisdes dos orgaos federais, como acontece com os Estados Membros, ndo
podendo, ainda, como estes, propor Emendas a Constituicdo Federal e exercer, por

moto proprio, a fungdo judiciaria” 27.

Sua presenca na estrutura federativa é, sem duvida, inovadora, em se
tratando de delineamentos constitucionais do Estado Federal mundo afora. Essa

posicdo de vanguarda é assinalada por Bonavides:

Ndo conhecemos uma tunica forma de unido federativa contemporanea
onde o principio da autonomia municipal tenha alcangado grau de
caracterizagdo politica e juridica tdo alto e expressivo quanto aquele que
consta da defini¢do constitucional do novo modelo implantado no Pais

2Z7FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: RT, 1993. p. 62.
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com a Carta de 1988, a qual impde aos aplicadores de principios e regras
constitucionais uma visdo hermenéutica muito mais larga tocante a
defesa e sustentacdo daquela garantia 28.

Como fatores evidenciadores da posicdo dos municipios como entes
integrantes da Federacao, dotados de autonomia, podem-se elencar os seguintes

pontos:

a) definicao de territério proprio, como condicdo de sua autonomia;

b) capacidade de autogoverno, mediante eleicdo de representantes para o

Executivo e Legislativo;

c) auto-organizacdo por meio de lei organica, observados os limites postos
na Constituicdo Federal e nas Constituicdes Estaduais (as leis organicas
representam auténticas “constituicdes municipais” que norteiam a vida dos

municipios);

d) capacidade normativa proépria, mediante a competéncia para elaborar
leis municipais relativas a matérias reservadas pela Constituicao Federal

(art. 30);

e) capacidade para instituir e arrecadar tributos de sua competéncia, nos

termos da Constituicdo Federal.

Assim, nas palavras de Regina Maria Macedo Nery Ferrari, os municipios
“sdo unidades territoriais, com autonomia politica, administrativa e financeira,
autonomia essa limitada pelos principios contidos na prépria Lei Magna do Estado

Federal e naqueles das Constitui¢cdes Estaduais” 2°.

28BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 275.
29FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: RT, 1993. p. 63.
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2.4 Reparticao constitucional de competéncias

O conceito de competéncia relaciona-se diretamente com a ideia de poder -
mais precisamente de poder estatal. A delimitagdo espacial ou funcional do poder
do Estado conduz a competéncia, considerada esta como a quantidade ou
qualidade de poder que a lei atribui a determinados entes ou agentes publicos, com

vistas a realiza¢do do comando estatal 3°.

A reparticdo de competéncias constitui, na diccdo de LOEWENSTEIN, a
pedra de toque do Federalismo 3. E a Constitui¢io Federal o marco responsavel
pela delimitacdo dos espagos de atuacdo dos entes federativos, concebendo o
modelo federal ora numa vertente centralizadora em prol da Unido, ora numa
postura descentralizadora, atribuindo-se um leque maior de competéncias aos

Estados-membros.

Na estratégia classica de reparticio de competéncias, que se identifica no
modelo erigido a partir da Constituicio norte-americana de 1787, pode ser
detectada uma tendéncia a enumeracao dos poderes a Unido, com a consequente e
posterior atribuicdo aos Estados de poderes reservados (decorréncia direta da
Emenda X, de 1789). Tal técnica disseminou-se mundo afora, alcan¢ando, até

mesmo, as Constitui¢cdes da antiga URSS de 1936 e de 1977.

O modelo adotado no Brasil, a partir da Constituicao de 1891, seguiu a ideia
de enumeracao dos poderes da Unidao e da reserva de outros aos Estados. Ja a
Constituicido de 1934, inspirada na Constituicdo de Weimar, intensificou a
competéncia da Unido, adotando, ao mesmo tempo, a concep¢ao de um federalismo

cooperativo como forma de mitigar os efeitos da perda de poderes dos Estados-

30MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A competéncia legislativa e executiva do municipio em
matéria ambiental (a nova organizacdo federal e as atribuicdes do Municipio na protecgdo,
conservacdo e melhoria do meio ambiente). Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia,
Subsecretaria de Edi¢des Técnicas do Senado Federal, n. 111, ano 28, p. 124-125, jul./set. 1991.
31Tal é a relevancia do tema referente a distribuicdo de competéncias que Karl Loewnstein o
apontou como “la clave de la estructura del poder federal”. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la
Constitucion. Barcelona: Ariel, 1970. p. 356.
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membros. Raul Machado Horta registra, a propdsito, que o Texto Constitucional de

1934,

para compensar os novos poderes da Unido, deslocou matérias da
competéncia privativa da Unido para o dominio comum da legislacao
federal e da legislacdo estadual supletiva ou complementar, que
descaracterizou a privatividade originaria, admitindo a dupla atividade
legislativa, federal e estadual, sobre as mesmas matérias 32.

Dessa forma, afastou-se a concepg¢ao dualista de distribuicio de
competéncias baseada na delimita¢do de poderes enumerados a Unido e na reserva
de poderes aos Estados-membros. Cresceu e ganhou dimensdo a ideia de um
federalismo pautado pela proposta de um equilibrio de atuacdo dos entes politicos,
com vistas a reunido de esforcos e realizacdo de metas comuns e conducentes ao

bem-estar da coletividade 33.

O abandono do chamado federalismo dual, e o consequente adensamento
do federalismo cooperativo, fez-se presente em todas as Constitui¢cdes brasileiras
que se seguiram, destacando-se, na Constituicdo de 1988, a referéncia explicita a
presenc¢a dos municipios como entidades politicas integrantes da Federagao, com

competéncias ali tragadas (art. 30) 34,

A Constituicao Federal de 1988 acha-se impregnada por esse espirito de
cooperacgao e solidariedade que caracteriza o moderno federalismo. Imprimiu-se,

na sintese de José Afonso da Silva, um

32HORTA, Raul Machado: Estado Federal e Tendéncias do Federalismo Contemporaneo. In: Estudos
de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Livraria Del Rey Editora, 1995. p. 356.

33Na andlise de Dircéo Torrecillas Ramos, a CF de 1988, nos arts. 23, 43 e 151, manifesta a
assimetria do federalismo brasileiro, “reconhecendo as diferengas e procurando o equilibrio, ou a
diminuic¢do das desigualdades.” (In: O Federalismo Assimétrico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000.
p-173).

34N3ao pode escapar o fato de que a participagdo dos municipios na estrutura federativa tem sido
alvo de ponderaveis questionamentos que refutam essa tese. José Afonso da Silva pondera que nao
existe “federacdo de municipios”, mas sim uma “federacdo de estados”. Ademais, entre outros
argumentos invocados, os municipios, como divisdes politico-administrativas dos estados, ndo
possuem territdrio proprio. (cf. SILVA, José Afonso da: Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, p. 408-409). Nada obstante, a Constituicdo Federal conferiu aos
municipios uma inegavel natureza federativa, inserindo-os num complexo sistema de comunhio
politica.
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sistema complexo que busca realizar o equilibrio federativo, por meio de
uma reparticio de competéncias que se fundamenta na técnica da
enumeracdo dos poderes da Unido (arts. 21 e 22), com poderes
remanescentes para os Estados (art. 25, §12) e poderes definidos
indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com essa
reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas
privativos), possibilidades de delegacdo (art. 22, paragrafo inico), areas
comuns em que se prevéem atuacgdes paralelas da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre
Unido e Estados em que a competéncia para estabelecer politicas gerais,
diretrizes gerais ou normas gerais cabem a Unido, enquanto se defere
aos Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar 35.

A técnica de distribuicdo de competéncias no modelo federativo plasmado
na Constituicdo atual prevé, destarte, a reparticio de competéncias materiais
(exclusivas e comuns, cumulativas ou paralelas) e competéncias legislativas

(exclusivas, privativas, concorrentes e suplementares) 3°.

No que se refere ao meio ambiente, a Constituicdo Federal - nucleo
definidor da “competéncia das competéncias” - estabelece a competéncia
administrativa comum3’ da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios de proteger o meio ambiente e combater a poluicdo sob todas as

formas, bem como preservar as florestas, a fauna e a flora (art. 23, incisos VI e VII).

A Constituicdo Federal estipula, ainda, a competéncia da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal para legislar concorrentemente sobre florestas, caca, pesca,
fauna, conservacao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao
do meio ambiente e controle da polui¢ao (art. 24, inciso VI), como também sobre
responsabilidade por danos ao meio ambiente (art. 24, inciso VIII). No campo da

competéncia legislativa concorrente, a competéncia da Unido diz respeito a

35SILVA, José Afonso da: Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, p. 413.

36]dem, ibidem.

37Como esclarece Raul Machado Horta, a competéncia comum “condensa preceitos e
recomendagdes dirigidas a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, traduzindo
intengdes programaticas do constituinte, reunidas em conjunto de normas nio uniformes, muitas
com as caracteristicas de fragmentos que foram reunidos na regra geral por falta de outra
localizacdo mais adequada.” (HORTA, Raul Machado. Estado Federal e Tendéncias do Federalismo
Contemporaneo. In: Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Livraria Del Rey Editora,
1995.p. 417.)
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definicdo de normas gerais, reservando-se aos Estados uma competéncia

suplementar (CF, art. 24, §§2¢2 e 39).

No tocante aos Municipios, sua competéncia legislativa decorre da
predomindncia de assuntos de interesse local (CF, art. 30, I), cabendo-lhes,
também, suplementar a legislacdo federal e estadual, naquilo que for pertinente
(CF, art. 30, II). Tém os municipios competéncia legislativa suplementar, podendo
apenas regulamentar ou suprir lacunas deixadas pela legislacao federal e estadual,

ajustando-a ao interesse local.

Tais previsdes acham-se coerentes com a ideia de estabelecer um modelo
de federacdo na qual sejam compartilhados, entre todos entes politicos, os esforgos
na consecu¢ao dos objetivos comuns de promog¢do do bem-estar de todos. Em se
tratando da tematica ambiental, a reparticio de competéncias, nos moldes acima
apontados, importa o reconhecimento de responsabilidades conjuntas nesse
campo, com atribuicao de tarefas a serem implementadas de forma comum. Nao
obstante isso, ha inuimeros problemas dai decorrentes, como adiante sera

enfocado.

Assim, a competéncia administrativa comum dos diversos entes federativos
devera ser exercida consoante normas de cooperacao a serem estabelecidas por lei
complementar, “tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar

em ambito nacional” (CF, art. 23, paragrafo tnico).

2.5 Aspectos da competéncia legislativa

O aspecto crucial da reparticdo de competéncias na Federacdo brasileira
consiste na reparticdo da competéncia legislativa. Isto porque é por meio dela que
os entes politicos expressam seu poder, estabelecem suas atividades, expressando
de forma significativa sua autonomia. Afinal, o autogoverno é caracterizado
primacialmente pela capacidade que cada unidade tem de determinar suas

proprias regras.
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No tocante a matéria legislativa, a Constituicdo Federal estabeleceu o
seguinte quadro: a) rol de temas de competéncia privativa da Unido (art. 22), com
possibilidade de delegacao aos estados (art. 22, paragrafo Uinico); rol de matérias
de competéncia concorrente da Unido, dos estados e do Distrito Federal (art. 24);
c) competéncias remanescentes ou reservadas dos estados (art. 25, §19); d)
competéncias exclusivas dos municipios (art. 30, I); e) competéncia suplementar
dos municipios (art. 30, II) e g) competéncia reservada do Distrito Federal (art. 32,

§12) 38,

A Unido detém competéncia privativa para legislar sobre as seguintes

matérias:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho;

I1 - desapropriacao;

III - requisi¢@es civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo
de guerra;

IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo;
V - servigo postal;

VI - sistema monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais;
VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;
VIII - comércio exterior e interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegacdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e
aeroespacial;

XI - transito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;
XIII - nacionalidade, cidadania e naturalizagio;

XIV - populagdes indigenas;

XV - emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de
estrangeiros;

XVI - organiza¢do do sistema nacional de emprego e condigdes para o
exercicio de profissoes;

38Cf. MORAES, Alexandre: Direito Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 278.
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XVII - organizacdo judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica do Distrito Federal e dos Territérios, bem como organizacio
administrativa destes;

XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;
XIX - sistemas de poupanca, captacdo e garantia da poupanga popular;

XX - sistemas de consércios e sorteios;

XXI - normas gerais de organizacio, efetivos, material bélico, garantias,
convocag¢do e mobilizacdo das policias militares e corpos de bombeiros

militares;

XXII - competéncia da policia federal e das policias rodoviaria e
ferroviaria federais;

XXIII - seguridade social;

XXIV - diretrizes e bases da educagao nacional;

XXV - registros publicos;

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as
modalidades, para as administracdes publicas diretas, autidrquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de

economia mista, nos termos do art. 173, § 12, III;

XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa
civil e mobiliza¢do nacional;

XXIX - propaganda comercial.

Nos termos do paragrafo unico do art. 22, CF, lei complementar podera
autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias

relacionadas no artigo 22.

No campo da competéncia legislativa concorrente, a Constituicdo Federal
estabelece que a Unido, os Estados e o Distrito Federal poderao legislar

concorrentemente sobre:

[ - direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico;
II - orgamento;

I1I - juntas comerciais;

IV - custas dos servicos forenses;
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V - producao e consumo;

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa do
solo e dos recursos naturais, protecio do meio ambiente e controle
da poluicao;

VII - protecdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico;

IX - educacdo, cultura, ensino e desporto;

X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas;

XI - procedimentos em matéria processual;

XII - previdéncia social, protecdo e defesa da satude;

XIII - assisténcia juridica e Defensoria publica;

XIV - protegido e integracgio social das pessoas portadoras de deficiéncia;

XV - protecdo a infancia e a juventude;

XVI - organizagao, garantias, direitos e deveres das policias civis.

Em se tratando de matéria concorrente, sobressaem, ainda, as seguintes

disposicdes constitucionais:

ATHIZO. 24 s

§ 12 - No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 22 - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais nao
exclui a competéncia suplementar dos Estados.

§ 32 - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a
competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 42 - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a
eficacia da lei estadual, no que lhe for contrario.

Ganha relevo, nesse ponto, a discussdo sobre a competéncia da Unido para o
estabelecimento de normas gerais. A expressdao normas gerais vem sendo, de fato,
muito discutida na doutrina, em face de sua proximidade conceitual com a

categoria dos principios. Numa sintese do debate, pode-se identificar o contetido
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das normas gerais através dos seguintes critérios apontados por Diogo de

Figueiredo Moreira Neto, em valioso estudo dedicado ao tema 39:

1. declaram um valor juridicamente protegido;

2. conformam um padrdo vinculatério para a norma particularizante;

3.vedam o legislador e o aplicador de agirem em contrariedade ao valor

nelas declarado;

4. aplicam-se concreta e diretamente as relacdes e situacdes especificas no

ambito de competéncia administrativa federal;

5. aplicam-se concreta e diretamente as relacdes e situacdes especificas no
ambito de competéncia administrativa estadual (ou municipal), sempre que
o Estado-Membro (ou Municipio) ndo haja exercido sua competéncia

concorrente particularizante;

6. aplicam-se concreta e diretamente as relagdes e situacdes especificas no
ambito de competéncia administrativa estadual (ou municipal), sempre que
o Estado-Membro (ou Municipio) haja exercido sua competéncia

concorrente particularizante em contrariedade ao valor nelas declarado.

No que tange a competéncia “remanescente” dos Estados, dispde o art. 25,
§19, que sdo reservadas a esses entes todas as competéncias que nao lhes sejam
vedadas pela Constituicdo Federal. Noutras palavras, os Estados poderao legislar
sobre quaisquer matérias que, expressa ou implicitamente, ndo lhes tenham sido

vedadas.

39MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da
conceituacdo das normas gerais. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, Subsecretaria de
Edi¢oes Técnicas do Senado Federal, n. 100, ano 25, p. 155/156, out./dez.1988.
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E oportuno destacar a critica formulada por Fernanda Dias Menezes de
Almeida no que concerne a expressao “competéncias reservadas”. Diz a autora que
tal expressao remonta a tradicdo norte-americana, pois nos EUA a Federacao
surgiu por meio de um processo de agregacdo de Estados independentes, tendo
estes reservado poderes que ndo foram delegados a Unido. No Brasil, continua,
“onde a Federacdo se formou por processo de segregacdao de um Estado unitario,
ndo se verificou a mesma reserva, porque os Estados ndo detinham, como proéprios,
poderes que pudessem guardar para si. Receberam, isto sim, os poderes que lhes

foram conferidos pelo Estado brasileiro” 4.

Quanto a competéncia legislativa dos municipios, estabelece o art. 30, [ e II,

CF:

Artigo. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber

As competéncias legislativas municipais acham-se marcadas pelo principio
da predominéncia do interesse local, o que se evidencia, também, pela regra do art.
182, CF, segundo a qual tais entes federativos elaborardo os respectivos planos
diretores, com vistas a ordenar o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e

garantir o bem-estar de seus habitantes.

A expressao “interesse local”, constante do art. 30, [, CF, substituiu “peculiar
interesse”, presente na Carta Constitucional pretérita, sem que, contudo, tenha
havido alteracao radical do sentido da norma. Por interesse local ndo se deve
entender interesse Unico e exclusivo do municipio, mas sim aquele que se
entrelaca predominantemente com a realidade da comuna. Como adverte Regina
Maria Macedo Nery Ferrari, “ndo ha interesse local que também ndo seja

reflexamente da Unido e dos Estados Membros, como nao ha interesse nacional ou

40ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000. p. 82.
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regional que nao se reflita nos Municipios, como parte integrante de uma realidade

maior que é a Federacao brasileira” 41,

Além de legislar sobre temas de interesse local, cabe aos municipios
suplementar a legislagdo estadual e a legislacdo federal, no que couber. Quanto a
isso, duvida existe quanto a natureza e os limites dessa atividade suplementar.
[lustrando o dissenso doutrinario, Alexandre de Moraes assinala que a
competéncia suplementar dos municipios consiste “na autorizacdo de
regulamentar as normas legislativas federais ou estaduais, para ajustar sua
execucdo a peculiaridades locais, sempre em concordancia com aquelas e desde
que presente o requisito primordial de fixacdo de competéncia desse ente
federativo: interesse local” 2. De outro lado, Fernanda Dias Menezes de Almeida
pondera que a atividade suplementar nao é apenas administrativa regulamentar,
mas também legislativa, cabendo aos municipios estabelecer “as normas
especificas e, em sendo o caso, também as normas gerais, sempre que isto for

necessario ao exercicio de competéncias materiais, comuns ou privativas” 43,

Seja como for, é essencial frisar que a suplementagdo s6 deve caber naquilo
que disser respeito ao interesse local do municipio. Este ndo podera contrariar as
normas gerais da Unido, tampouco as normas estaduais de complementacdo,
“embora possa também detalhar estas ultimas, modelando-as mais

adequadamente as particularidades locais”.44

Finalmente, no tocante a competéncia legislativa do Distrito Federal, o art.
32, §1¢, CF, estabelece que a esse ente sdo atribuidas as competéncias reservadas

aos estados e aos municipios.

41FERRARI: Regina Maria Macedo Nery. Elementos de Direito Municipal. Sao Paulo: RT, 1993. p. 80.
42MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 289.

43ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000. p. 157.

44[dem, ibidem, p. 159.
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2.6 Aspectos da competéncia material comum relativa ao meio ambiente

No que toca a protecao do meio ambiente, a Constitui¢cdo Federal, no art. 23,
incisos 111, IV, VI, VII e XI, estabelece, de uma forma geral, competéncias comuns a
Unido, estados, Distrito Federal e municipios. Trata-se de expressao do chamado
federalismo cooperativo, segundo o qual todos os entes federativos estdo
legitimados a agir administrativamente na realizacdo de medidas de cunho
preventivo e repressivo e na execugao de servigcos e de tarefas fiscalizadoras em

prol da higidez do meio ambiente natural e cultural.

Alguns parametros tém sido apontados pela doutrina no campo do exercicio

das competéncias materiais comuns.

No que se refere a definicdo de bases normativas para a execucdo de
medidas administrativas, por exemplo, Vladimir Passos de Freitas sustenta, com
base em precedente do ST] (Resp n. 48.753-6/SP, j. 08.03.1995), que “o Estado-
membro tem competéncia material para agir administrativamente, mesmo nos
casos em que a legislacdo seja da Unido ou do municipio "4>. Na mesma linha,

Andreas J. Krell assinala:

A expressa distin¢ao entre as competéncias legislativas, de um lado, e as
administrativas, de outro, também ndo faria qualquer sentido se cada
esfera politica continuasse podendo executar meramente as suas
préprias normas. Os doze incisos do art. 23 CF seriam simplesmente
supérfluos se esta competéncia administrativa existisse somente em
conexdo com os respectivos poderes de legislar, como foi o caso durante
a vigéncia das Constitui¢des brasileiras anteriores. Sob o novo regime
juridico, os municipios devem atuar também justamente naquelas areas
onde eles ndo sdo competentes para baixar normas legais, em razao de
que o art. 24 CF nao os autoriza a tanto 4.

Muito embora, sob o angulo estritamente formal, a estratégia do
federalismo cooperativo proponha resultados mais eficazes em prol da realizacao

dos objetivos comuns da Federagdo brasileira, uma superposicao de competéncias

4SFREITAS, Vladimir Passos. A Constitui¢do Federal e a efetividade das normas ambientais. Sdo Paulo:
RT, 2000. p. 73.

46KRELL, Andreas ]. Discricionariedade administrativa e protegcdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos érgdos ambientais - um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria dos Advogados Editora, 2004. p. 99.
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enseja, na pratica, alguns embaracos notadamente no campo da protecdo do meio

ambiente.

A lei complementar incumbida de fixar as normas de cooperacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, até hoje, ndo foi editada.
Sendo assim, ndo é dificil o surgimento de situacdes de verdadeiro impasse no
exercicio das diversas competéncias comuns, podendo haver situacdes em que
todos permanecam inertes, aguardando a atuacao dos demais entes “competentes”.
Também ndo deixa de ser problematica a situacdo em que todos os entes

federativos exercam, ao mesmo tempo, sua competéncia.

No campo da protecao do meio ambiente (CF, art. 23, VI e VII), a situacdo é
paradigmatica. Qual ente, por exemplo, detém competéncia para licenciar
atividade localizada em bem da Unido, com impacto restrito ao territério de uma
unidade federativa? Ou, ainda, caso a Unido e um Estado exercam simultaneamente
seu poder de policia no tocante a mesma atividade, fiscalizando e punindo o agente
causador de um dano ambiental, qual o auto de infracdo prevalecente? A quem
devera ser revertido o valor de uma multa aplicada? Ou, ainda: cogitando-se ser
comum a competéncia para licenciar, quais as obrigacdes que devem ser
cumpridas pelo empreendedor: as impostas pela Unido, pelo Estado, pelo
Municipio ou por todos, concomitantemente? E se houver discrepancia entre os
diversos oOrgdos ambientais das distintas esferas federativas, qual o

posicionamento que devera preponderar?

Se for levada “a ferro e a fogo” a ideia de comunhdo de atribuicgdes, o
exercicio dessa competéncia material comum podera acarretar situagdes cadticas
de superposicao de instancias administrativas, notadamente naqueles casos em
que, a despeito da predominancia de um interesse federal, por exemplo,
interponha-se um estado federado no campo de atividades relativas a

licenciamento ambiental ou do poder de policia repressivo.
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Existem, pois, situa¢des de consideravel complexidade que potencializam o
risco de conversdo do federalismo cooperativo em auténtico e indesejavel

“federalismo predatdrio”. Andreas Krell, a propdsito disso, adverte que

um novo sistema de atribuicoes federativas deve procurar evitar as
consequéncias maléficas que as antigas competéncias concorrentes tém
provocado para a prestacido de servicos publicos, como a superposicio
de comandos e de recursos, a falta de responsabilizacdo das entidades
governamentais pela inexisténcia ou inadequagio dessas atividades e os
conflitos interinstitucionais 47.

Dessa forma, a concretizacdo da competéncia material comum em matéria
ambiental deve buscar também outros parametros de igual matriz constitucional

que permitam o deslinde de eventuais conflitos intrafederativos.

2.6.1 Critérios determinantes da delimitagio da competéncia material
comum dos diversos entes federativos

a) Preponderancia do interesse e dominialidade

Deve-se partir da premissa de que o modelo de federalismo cooperativo
adotado pela Constituicdo brasileira ndo rejeita peremptoriamente a ideia de
reparticdo de competéncias, seja no campo legislativo, seja na seara da atuacdo

administrativa.

Como asseverado acima, a lei complementar a que se refere o art. 23,
paragrafo unico, da Constituicdo Federal, até hoje ndo foi promulgada, o que
dificulta a compreensdo e materializagdo do sistema de cooperagcdo entre os
diversos entes da Federagdo. Tramitam na Camara dos Deputados os projetos de
lei complementar n. 12/2003, 127/2007 e 388/2007, apensados, tendo sido esse
ultimo apresentado pelo Poder Executivo. O PLP n. 388/2007 estabelece agdes
administrativas da Unido, dos Estados e Distrito Federal e dos Municipios,
propondo a definicdo de competéncias de implementagdo a partir de critérios de

dominialidade, territorialidade e da abrangéncia do impacto ambiental. Deixa,

47KRELL, Andreas ]. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos érgdos ambientais - um estudo comparativo. Porto
Alegre: Livraria dos Advogados Editora, 2004. p. 101.
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porém, na penumbra, a solu¢do de questdes ligadas as areas definidas como
patriménio nacional e peca ao restringir a concep¢do de impacto de ambito

nacional ou regional a aspectos meramente territoriais.

A demora na regulamentacdo da matéria espelha, em verdade, a
complexidade do tema e as inumeras dificuldades de definicdo dos critérios de
interacdo e articulacao dos entes federativos na implementacdo de competéncias
tidas como “comuns” pela Constituicdo da Republica (art. 23), haja vista a
superposicdo de atividades e a frequente atuac¢do politico-administrativa de um

ente federado em seara que, a rigor, caberia a outro ente.

Calha, porém, a adverténcia de Luis Roberto Barroso, no sentido de que
muito embora inexista a lei complementar a que se refere o paragrafo tinico do art.
23, CF, relativamente as competéncias politico-administrativas em matéria
ambiental, “isso nao significa, por evidente, que cada ente possa atuar como se
fosse um Estado soberano, ignorando o nivel de abrangéncia dos interesses que lhe

sdao cometidos” 48,

Sem embargo da lacuna normativa apontada, curial é assinalar que a regra
do art. 23, CF, ndo diz respeito a titularidade de servigos ou a¢gdes administrativas,
mas sim a necessidade de definicdo de estratégias para implementacdo cooperada
e integrada de medidas que expressem o alcance de finalidades comuns aos
diversos entes federativos, em nome do “equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional”. Nada impede, portanto, que, nesse contexto, sejam
reconhecidas competéncias especificas, compartilhando-se, porém, o modo de

exercicio dessas atribuic¢oes, a luz do art. 23 c¢/c o art. 241, CF.

Noutro passo, no exercicio das competéncias materiais comuns em regime
de cooperacdao e coordena¢do, hd que observar o indicativo constitucional no

tocante a competéncia legislativa concorrente, segundo o qual cabe a Unido ditar

48BARROSO, Luis Roberto. Servico de transporte ferroviario e federagio: instituicio de padrdes
ambientais e de seguranca. In: DAIBERT, Arlindo (Org.). Direito Ambiental Comparado. Belo
Horizonte: Féorum, 2008. p. 111.
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normas gerais, reservando-se para os demais entes federativos a legislacdo de
carater suplementar. Noutras palavras, deve-se reconhecer uma certa
proeminéncia da Unido no terreno das competéncias administrativas em matéria
ambiental, a partir da verificagdo da existéncia de um interesse geral, de ambito
nacional, que se sobreponha, por isso, a interesses de dmbito regional ou local.
Lembrem-se, nesse passo, das palavras de José Afonso da Silva, para quem a Unido
“resta uma posicdo de supremacia no que tange a protecao ambiental [incumbindo
a ela] a politica geral do meio ambiente, o que ja foi materializada pela Lei

6.938/81" 49,

Nao é raro, com efeito, no campo da protecio do meio ambiente,
depararmo-nos com situa¢des merecedoras de enfoque mais abrangente, seja pela
repercussao transfronteirica dos efeitos, positivos ou negativos, da atividade, seja
porque a matéria a ser regulada e fiscalizada exige, por sua amplitude,
uniformidade de tratamento, seja porque a atividade incide em bem de titularidade
da Unido (vg. unidades de conservagao federal). H4, noutras palavras, atividades de
carater nacional e outras de interesse regional ou local. Tem-se, pois, que a
aplicac¢do do art. 23, CF, deve ser feita sob o palio do principio da predominancia do

interesse. Destaque-se a posicao de Luis Roberto Barroso:

Neste contexto, e como parece evidente, as competéncias legislativas
condicionam o exercicio de competéncias administrativas, e ndo o
contrario. Assim, ndo é correto afirmar que o art. 23, por si s0, forneceria
a todos os entes poder normativo primario em matéria ambiental, como
se este fosse um instrumento indispensavel para a realizacdo de suas
atribuicées  politico-administrativas. Essa  interpretacdo faria
desaparecer a distingdo entre competéncias legislativas e materiais e
tornaria sem sentido o sistema de reparticio de competéncias previsto
na Constituicao.

A luz desses parametros, é possivel concluir que cabera a Unido a
primazia no controle administrativo incidente sobre as atividades que
apresentem repercussdao ambiental nacional; aos Estados e ao Distrito
Federal, as atividades de repercussdo regional; e aos Municipios, a
fiscalizacdo das atividades que apresentem impacto local 5°.

49SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 1995.
p- 49.

S0BARROSO, Luis Roberto. Servico de transporte ferroviario e federacdo: instituicio de padrdes
ambientais e de seguranca. In: DAIBERT, Arlindo (Org.). Direito Ambiental Comparado. Belo
Horizonte: Férum, 2008. p. 125.
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Fernanda Dias Menezes de Almeida, também a propoésito do tema, observa:

Referimo-nos, em particular, as regras de competéncia legislativa pelas
quais se haverd de pautar a regulamentacdo normativa, que é
pressuposto para o exercicio das competéncias materiais comuns. Ora,
essas regras sinalizam, no caso, para a preponderancia da Unido.

De fato, como se percebe pelo cotejo dos artigos 23 e 24, as leis que
servirdo de embasamento para a execucdo das tarefas comuns serdo, em
sua maior parte, fruto de competéncia legislativa concorrente, em que
cabera a Unido editar normas gerais e as demais esferas a legislacao
suplementar. Assim, por exemplo, tarefas como cuidar da satde e da
protecdo dos deficientes; proteger o patrimonio cultural; proporcionar o
acesso a cultura e a educagdo; proteger o meio ambiente; preservar as
florestas, a fauna e a flora, pressupdem a observancia de normas gerais
da Unido, com base no disposto nos incisos VI; VII; VIII; IX; XII e XIV do
artigo 24.

Cabendo, por igual, a Unido estabelecer diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos (art. 21, XX), essas diretrizes ndo podem ser
desrespeitadas pelas leis estaduais e municipais voltadas ao exercicio da
competéncia material comum prevista no artigo 23, IX 51

No mesmo sentido, também sdo oportunas as palavras de Marcia Leuzinger

e Sandra Cureau:

Como a competéncia material ndo envolve poder para editar leis, dever-
se-a observar, em se tratando de questdes ambientais, a legislacao
editada, na maioria das vezes, no exercicio da competéncia concorrente,
em que cabe a Unido a edi¢do de normas gerais e aos estados-membros a
de normas especificas [..] Isso significa que, mesmo no campo das
competéncias materiais comuns, havera hierarquia a ser observada
pelos entes federativos, eis que cabera a Unido o comando geral, a partir
do comando legislativo que lhe pertence (ALMEIDA, 1991).

As questdes relacionadas a protecdo ambiental estdo especialmente
contidas nos incisos III, 1V, VI, VII e XI do art. 23; e VIII do art. 30 da
Constituicdo Federal, e dizem respeito, em geral, ao exercicio do poder
de policia administrativa ambiental, mediante o qual o Poder Publico
protege o meio ambiente. O poder de policia, como espécie de poder
administrativo, é inerente as trés esferas politicas, nos limites de suas
competéncias institucionais, e traduz-se na faculdade de que dispde a
Administragdo Publica de limitar e restringir o uso de bens, o gozo de
direitos e o exercicio de atividades, tendo em vista o interesse publico.
Como cada entidade estatal dispde de poder de policia relativamente a
matéria que lhe caiba regular, incumbe a Unido, aos estados-membros,
ao Distrito Federal e aos municipios, dentre outros, agir para restringir e
condicionar o uso de bens, o gozo de direitos e o exercicio de atividades
que possam causar danos ao ambiente natural, aplicando as sangdes

Slldem, ibidem, p. 133.
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pertinentes nos casos de violagdo as normas, eis que os trés entes
federativos tém o dever de proteger o meio ambiente 52,

Flavio Dino perfilha também o mesmo entendimento, ao discorrer sobre os
impasses no plano federativo quanto a aplicacao do art. 76 da Lei n. 9.605/1998.

Vale transcrever os seguintes excertos:

Para tanto, adota-se como premissa a inexisténcia de incompatibilidade
entre competéncia comum e algum tipo de delimitacdo de esferas de
competéncia para o trato de assuntos classificados como de interesse da
Unido, dos Estados e Municipios.

[.]

Na vigente Constituicdo Federal, legislar sobre ‘florestas, caga, pesca,
fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecdo do meio ambiente e controle da polui¢do’ constitui competéncia
legislativa concorrente da Unido e dos Estados, cujas regras estdo
expostas nos paragrafos do art. 24. Destas, pertinente destacar neste
momento a que adjetiva a competéncia estadual como sendo
suplementar.

Isto posto, conclui-se - segundo a premissa tedrica acima assinalada -
que se a competéncia dos Estados para legislar em matéria ambiental é
suplementar, do mesmo modo a sua competéncia administrativa deve
ser assim qualificada 53

Tais consideragdes vém exatamente a calhar na ilustrativa questdo atinente
a destinacdo das multas referentes as infracdes administrativas ambientais,
conforme previsdo do artigo 76 da Lei n. 9.605/1998. O critério normativamente
adotado - advirta-se - ndo poderia ter sido mais infeliz. Estabelece referido
dispositivo que “o pagamento de multa imposta pelos Estados, Municipios, Distrito

Federal ou Territorios substitui a multa federal na mesma hipotese de incidéncia”.

O preceito, apesar de possuir antecedente no art. 14, [, da Lei n.
6.938/1981, nao oferece o melhor caminho ao eventual conflito de competéncias,
porquanto, ao contrario de fomentar a pratica do federalismo cooperativo

idealizado na Constituicdo, enseja disputa entre os entes politicos, relativamente a

S2LEUZINGER, Marcia Dieguez; CUREAU, Sandra. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier Editora
(Direito ponto a ponto), 2008. p. 41-42.

53COSTA, Flavio Dino de Castro. A competéncia para multar na nova Lei Ambiental. Revista de
Direito Ambiental, Sdo Paulo, RT, v. 11, p. 10-11, jul.set. 1998.
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titularidade da multa correspondente ao dano ambiental, potencializando o

“federalismo predatério”.

A regra do art. 76 da Lei n. 9.605/1998 foi inspirada na previsdo atinente a
competéncia material comum prevista no art. 23 da Constituicdo Federal. Tal
previsdo, contudo, ndo podera implicar a subtracio de uma de suas principais
consequéncias decorrentes do poder de policia dos entes federais, qual seja a
aplicagdo da sanc¢do correspondente ao ato ilicito, notadamente quando a infracdo

atingir bens pertencentes a Unido.

Ha que se projetar, destarte, uma trilha para o equacionamento da
competéncia material dos entes federativos nesse campo. Para tanto, além dos
aspectos ja mencionados, imprescindivel é a mencdo ao principio da
predomindancia do interesse, o qual coexiste com a concep¢ao do modelo federativo
de cooperacdo. Com base nesse principio, cabe a Unido a competéncia no tocante
aos assuntos em que predomina o interesse geral; aos Estados reserva-se a
competéncia para as questdes de interesse regional e aos municipios restringem-

se as questdes de interesse eminentemente local.

No que concerne a questdo ambiental, existem situa¢gdes em que, como ja
mencionado, ora se verifica um interesse meramente local, ora a prevaléncia de um
interesse regional, ora a preponderancia de um interesse geral (rectius, nacional).
O exercicio da competéncia material dependerd, pois, da predominancia do

interesse em jogo.

Todavia, ndo se deve perder de vista o fato de que, no campo da prote¢ao do
meio ambiente, ha nitida preponderancia de um interesse geral. De fato, a tematica
relativa a protecao ambiental frequenta, como ja salientado, a agenda internacional
contemporanea. Em diversos tratados internacionais do qual o Brasil é signatario,
avultam os compromissos do Estado brasileiro na preservacao do meio ambiente,

em variados aspectos.
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Evidencia-se, com isso, em muitos casos, a predomindncia do interesse
federal, a ensejar a primazia da competéncia material da Unido. Essa é, alids, a
conclusao esposada por José Afonso da Silva, ao acentuar que a Unido desempenha
um papel de supremacia em relagdo a prote¢do ambiental, incumbindo a ela a
politica geral do meio ambiente54. Assim também se posiciona Vladimir Passos de

Freitas:

Na referida lei, por ser comum a competéncia, ndo deve existir
hierarquia. Porém, como cabe a Unido legislar sobre normas gerais, é
previsdo razoavel a de que a ela caberd o comando geral das
competéncias materiais. E inegavel que, mesmo ocupando os entes
politicos posicdes iguais, ndo havendo hierarquia estabelecida no texto
constitucional, na realidade e de fato acaba por existir prevaléncia do
interesse federal 55. (grifei)

Nao € a toa, pois, que o art. 21 da Constituicdo Federal reserva para a Uniao,
de forma exclusiva, competéncias materiais em diversas questdes relacionadas,
direta ou indiretamente, com a protecio do meio ambiente. Ressaltam em
importancia aquelas atividades ligadas a promocao da inteireza do Estado federal,
a garantia da integridade do territério nacional e ao estabelecimento de
tratamento uniforme em assuntos de interesse nacional. A titulo de ilustracao,
destaquem-se as matérias relacionadas nos incisos IX, XVIII, XIX, XX, XXII, XXIII,

XXIV, XXV.

Em se tratando especificamente da protecdo de florestas, para efeito de
ilustracao, conquanto seja, nos termos da Constituicio da Republica, comum a
competéncia material, tem-se hipotese tipica de predominancia do interesse geral.
A relevancia de tais ecossistemas no plano global e sua importancia para a
preservacdo da fauna e garantia da biodiversidade ndao permitem a existéncia de
“zonas de interseccdo” no enfrentamento da matéria. Ao revés, ante o aspecto
interterritorial subjacente, evidenciado pelo fato de as florestas comumente
ultrapassarem os limites de um s6 Municipio, bem como de um s6 Estado-

federado, exige-se um tratamento uniforme das questdes referentes a protecao das

54SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 73.
SSFREITAS, Vladimir Passos de. A Constitui¢do Federal e a efetividade das normas ambientais. Sdo
Paulo: Rev. dos Tribunais, 2000. p. 79.
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florestas, evitando-se uma atuacdo “autonomica” e descontinua da matéria, capaz

de comprometer a eficacia da protecao encetada.

Corrobora esse raciocinio a regra do art. 225, §4¢, CF, ao considerar como
patrimdnio nacional a Floresta Amazodnica e a Mata Atlantica, a Zona Costeira, a
Serra do Mar e o Pantanal Matogrossense. Como ja enfatizado, a expressao
patriménio nacional, embora despida de conteido dominial, evidencia a existéncia
de um interesse que ultrapassa os lindes do territério municipal ou estadual.
Trata-se de interesse geral, de toda a Nacdo, devendo, pois, prevalecer a
competéncia material da Unido na preservacdo dos ecossistemas florestais
brasileiros. Dai decorre a competéncia dos érgaos federais para exercer o poder de
policia, de indole preventiva e repressiva, em relacdo a atividades nesses biomas,

ainda que por meio de convénios de cooperacao (CF, art. 241).

Ndao obstante tal entendimento, observa-se que o legislador
infraconstitucional tem caminhado em sentido contrario, “incrementando”
competéncias materiais dos estados e municipios, em detrimento das tarefas que, a

nosso sentir, deveriam ser exercidas pelo ente federal.

Aregra do art. 19, caput, do Cédigo Florestal, com a redacao dada pela Lei n.
11.284/2006, por exemplo, em posi¢cdo diametralmente oposta a redacao anterior,
estabelece que a “exploracdo de florestas e formagdes sucessoras, tanto de dominio
publico como de dominio privado, dependera de prévia aprovacdo pelo 6rgao
estadual competente do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA [...]” Nos
termos do §2¢, incisos I e II do mesmo dispositivo, tal competéncia sera exercida
pelo 6rgao ambiental municipal, nas florestas publicas de dominio municipal ou
nas unidades de conservagao criadas pelos municipios. Apenas no tocante as
florestas publicas de dominio da Unido e nas unidades de conservagdo por ela
criadas é que a competéncia para aprovacao da atividade de exploracao referida no
caput do dispositivo cabera ao 6rgdo ambiental federal. A Lei n. 11.428/2006, que
dispOe sobre a protec¢do e utilizacdo da vegetacao nativa do bioma Mata Atlantica,

também privilegia, nos arts. 14 e paragrafos, 24, paragrafo unico, 25 e 28, a
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competéncia estadual para autorizacdo de supressdo de vegetacdo em Mata

Atlantica, patriménio nacional.

Percebe-se, sem esforco, que o legislador parte de premissas ligadas a
dominialidade da area, para a definicdo de competéncias materiais, relegando,
porém, a plano secundario, aspectos concernentes a predominancia do interesse
federal no que toca ao tratamento uniforme que deve ser dado pelo Estado

brasileiro em relagdo ao patrimoénio florestal.

Sem embargo disso, parece ndo haver duvida de que a competéncia dos
orgaos federais avulta com maior for;ca em se tratando de atividades que
repercutam, direta ou indiretamente, em bens de dominio da Unido. Nesse caso, é
inexoravel o fato de a competéncia administrativa em matéria ambiental vir a ser

exercida primacialmente pela Unido.

Assim, por exemplo, ndo serd possivel mitigar o poder de policia do 6rgao
federal, dele retirando a eficacia de sua atividade sancionadora, a exemplo do
disposto no art. 76 da Lei n. 9.605/1998. Essa é, também, a posicao de Flavio Dino,
ressaltando que o dispositivo em comento, “ao prever situacdo que ensejara a
elisdo de multa imposta por 6rgao ou ente federal, ndo pode prevalecer, por atingir
parcela do poder de policia titularizado pela Unido em virtude dos preceitos

constitucionais referidos” 5.

Voltando ao art. 76 da Lei n. 9.605/1998, ndo deve ser dada a esse
dispositivo uma interpretacao que implique vulnerar a competéncia da Unido no
tocante a defesa do meio ambiente, fragilizando seu poder de policia, com a
supressao de sua competéncia de punir. Eventual san¢do imposta pelo 6rgao
federal deve prevalecer, portanto, sobre cominagdes a serem aplicadas por estados
ou municipios, em todas as hipdteses em que se verificar o interesse federal
prevalecente ou em se tratando de bem de titularidade federal. Em tais situacdes,

havera a competéncia primacial da Unido, resultando dai a necessidade de se dar

56COSTA, Flavio Dino de Castro e. A competéncia para multar na nova Lei Ambiental. Revista de
Direito Ambiental, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, ano 3, n. 11, p. 8, jul.-set. de 1998.
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ao art. 76 da Lei n. 9.605/1998 uma interpretacdo conforme ao sistema

constitucional de competéncias em matéria ambiental >7.

Outro exemplo que se traz a colagdo para fins de reafirmacao do critério da
preponderancia diz respeito a veiculacdo de interesses distintos por entes
federativos diversos, relativos a criacdao de unidades de conservacdo de categorias
diferentes sobre um mesmo territorio. Imagine-se, para efeito de ilustracdo, a
existéncia, de um lado, de interesse da Unido na implantacdo de uma unidade de
conservacao federal do tipo reserva extrativista e, de outro, de interesse de um
Estado federado na implantacdo, no mesmo territério, de duas unidades de

conservacao estaduais - floresta publica e area de protecao ambiental >8.

H4, ai, dois interesses de fundo ambiental em aparente confronto: um,
precedentemente vocalizado pela Unido, e outro veiculado pelo Estado, consistente
na criacao de duas unidades de conservagdo estaduais.

Para a verificagdo do interesse prevalecente, é importante
salientar que o Sistema Nacional de Unidades de Conserva¢do ndo se volta
apenas a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel, a partir da manuteng¢do dos
recursos naturais. Entre os objetivos primaciais do SNUC, destaca-se, como bem
assinalado no art. 4¢, XIII, da Lei n. 9.985/2000, a protecao dos “recursos naturais
necessarios a subsisténcia de popula¢des tradicionais, respeitando e valorizando

seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e economicamente”.

Deve haver, como visto, uma convergéncia de propdsitos entre protecao
ambiental e desenvolvimento, cujo marco mais significativo, em se tratando dos

direitos de populacdes locais, é a garantia do modo de vida necessario a

57A interpretacdo conforme a Constituicio é muito mais que um preceito de hermenéutica,
consistindo, em verdade, uma ferramenta de controle de constitucionalidade. Como leciona Luis
Roberto Barroso, “o principio enseja que se afirme a compatibilidade de uma lei com a Constituicao,
com exclusdo expressa de outras possibilidades interpretativas, reputadas inconstitucionais”.
(BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p.183).

58A situagdo ndo é ficticia, tendo havido, até data recente, impasse entre a Unido e o Estado do Para
com tais contornos.
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subsisténcia fisica e a reproducdo cultural de comunidades tradicionais
(comunidades indigenas, ribeirinhos, seringueiros, castanheiros, quilombolas etc.).
Estas se encontram, precisamente, no entrecruzamento dos fundamentos da

biodiversidade e da sociodiversidade.

Para as comunidades tradicionais, o territério nao ha de ser compreendido
apenas em sua dimensao espacial, mas, sobretudo, como um espaco indispensavel
a sua reproducdo fisica e cultural, onde predominam o uso sustentavel e de baixo
impacto dos recursos naturais, o desempenho de praticas culturais nao
predatorias e a gestdo compartilhada de recursos naturais. Ai reside a ideia de
territorialidade, reunindo fatores que transcendem o mero aspecto da ocupagao
de um espago geografico, para expressar a presenca de vinculos sociais e
simbdlicos, criando-se um regime de propriedade comum, um sentido de
pertencimento a um lugar e uma busca de autonomia cultural de grupos sociais
que irdo desenvolver formas especificas e peculiares de uso e apropriacao

sustentavel dos recursos naturais existentes na regiao.

A reserva extrativista é o modelo de unidade de conservacdo que redne
essas duas dimensdes da protecio do meio ambiente, tendo como pressuposto
basico, no dizer de Juliana Santilli o reconhecimento da essencialidade do
territorio para as comunidades tradicionais e de sua importancia para a prépria

construcdo de sua identidade coletiva 5°.

A Reserva Extrativista — UC colimada pelo ente federal, no caso proposto - é
uma unidade de conservacao de uso sustentavel que, nos termos do art. 18 da Lei

n. 9.985/2000, é

utilizada por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia
baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de
subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte, e tem como
objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura dessas
populacdes, e assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais da
unidade.

S9SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protegdo juridica a diversidade bioldgica
e cultural. Sdo Paulo: Ed. Petroépolis, 2005. p. 140.
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Estabelece, ainda, a Lei do SNUC que, embora seja de dominio publico, a
reserva extrativista tem seu uso concedido as populagdes extrativistas, as quais se
obrigam a participar da preservacdo, recuperacdo, defesa e manutencdo da
unidade de conservagdo, nos moldes do que vier a ser estabelecido em contrato

(art. 18, § 12, ¢/cart. 23).

Percebe-se que a utilizacdo dos recursos naturais pelas populagdes
tradicionais estd impregnada da ideia de sustentabilidade ambiental, sendo
explicitada, no § 2¢ do art. 23 da Lei n. 9.985/2000, a observancia das seguintes
normas: I - proibicdo do uso de espécies localmente ameacadas de extincdo ou de
praticas que danifiquem os seus habitats; II - proibicao de praticas ou atividades
que impecam a regeneracdao natural dos ecossistemas; III - demais normas
estabelecidas na legislacdo, no Plano de Manejo da unidade de conservacdo e no

contrato de concessao de direito real de uso.

O uso sustentavel de uma “reserva extrativista” por comunidades
tradicionais constitui o trago caracteristico vital na identificacdo dessa unidade de
conservacao. Esta deve ser instituida, entdo, com a dupla finalidade de proteger o
meio ambiente e de viabilizar a posse de comunidades em dareas por elas
tradicionalmente ocupadas, compatibilizando a protecdo do meio ambiente com o
modus vivendi peculiar dessas populacdes. A implantacio de uma reserva
extrativista atende, pois, a duas importantes politicas publicas: de um lado, é
assegurada a utilizacdo sustentavel de recursos naturais; de outro, garante-se a
posse da terra a uma populacdo que com ela se relaciona de modo singular,
proporcionando sua sobrevivéncia fisica e cultural, cumprindo-se, assim, um
objetivo politico-constitucional relevante no que toca a regularizacao fundiaria. Dai
a observacdo de Miguel Serediuk Milano, no sentido de que a reserva extrativista é

um “misto de unidade de conservacao e forma de assentamento rural” 9,

60MILANO, Miguel Serediuk. Unidade de Conservagio - Técnica, Lei e Etica para a conservacio da
biodiversidade. In: BENJAMIN, Antonio Herman (Coord.). Direito Ambiental das Areas Protegidas:
o regime juridico das unidades de conservacdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, p. 29.
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Por outro lado, as florestas publicas e as areas de prote¢do ambiental,
embora também sejam unidades de conservacdo de uso sustentdvel, possuem

peculiaridades distintas das reservas extrativistas.

Verifica-se, de inicio, que, em relacdo a tais tipos de unidades de
conservacao, tem-se a possibilidade de uso direto dos recursos naturais. Admite-
se, nos termos do art. 7¢, §2¢, da Lei n. 9.985/2000, a exploragdo econémica dos
recursos naturais, de modo sustentavel: “O objetivo basico das Unidades de Uso
Sustentavel é compatibilizar a conserva¢do da natureza com o uso sustentavel de

parcela dos seus recursos naturais”.

Embora se admita a permanéncia de populagdes tradicionais em floresta
publica (Lei n. 9.985/2000, art. 17, § 2¢2), o foco prioritario de tal espécie de
unidade de conservacdo é a exploracdo econdmica sustentavel dos recursos
florestais, aparecendo a questdo atinente a permanéncia das comunidades
tradicionais de forma acidental, apenas como uma possibilidade, nos exatos termos

do art. 17, §2¢, da Lei n. 9.985/2000.

Reforca esse entendimento a nova Lei n. 11.284, de 2 de margo de 2006, que
dispde sobre a gestdo de florestas publicas para producdo sustentavel,
disciplinando a exploragdo econdmica dos recursos florestais mediante contrato de

concessao florestal 61.

No que se refere as APAs - Areas de Protecio Ambiental, nio ha previsio
legal quanto a regularizacao fundiaria de comunidades tradicionais. Preponderam,
nesse tipo de unidade de conservagdo, os objetivos de protecao da diversidade
bioldgica, a disciplina do processo de ocupacdo humana e a garantia do uso

sustentavel dos recursos naturais (artigo 15 da Lei n. 9.985/2000).

61“Art. 3°, VII, da Lei n? 11.284/2.006 - concessao florestal: delegacdo onerosa, feita pelo poder
concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploracdo de produtos e
servigos numa unidade de manejo, mediante licitacdo, a pessoa juridica, em consércio ou nao, que
atenda as exigéncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado”.
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Feitas tais consideracdes sobre a natureza e as caracteristicas da Reserva
Extrativista e das unidades de conservacdo do tipo floresta ptblica e drea de
protecdo ambiental, impde-se, agora, examinar qual deve ser o interesse

prevalecente.

Para tanto, cabe observar que os entes federativos invoquem razdes ligadas
a protecdo do meio ambiente, os aspectos acima apontados evidenciam, em muitos

pontos, interesses colidentes.

De fato, a implantacdo de wuma reserva extrativista inspira-se
primacialmente na protecdo do meio ambiente, no uso sustentavel dos recursos
naturais e na regularizacdo fundiaria de comunidades tradicionais, assegurando-
se-lhes meios conducentes a sua sustentabilidade fisica e cultural. Em
contrapartida, a criacdo de uma floresta publica e de uma APA nao leva em conta
tais aspectos, mas sim, e tdo somente, o uso sustentavel dos recursos florestais em

padrdes economicamente viaveis.

A confrontacgdo das pretensdes veiculadas de lado a lado sinaliza no sentido
da prevaléncia da implantacdo da RESEX em relacdo a intencdo do Estado de

criacdo de unidades de conservacdo de uso sustentavel, voltadas a gestdo e

exploragdo econémica de recursos florestais.

Tal primazia decorre do fato de ser mais abrangente e socialmente mais
relevante o interesse vocalizado pelo ente federal, na medida em que atende a dois
propédsitos socioambientais: a utilizacdo sustentdvel de recursos naturais e a
regularizacdo fundiaria, garantindo-se a subsisténcia fisica e cultural de

comunidades tradicionais.

Apesar de comum a competéncia para a protecao do meio ambiente, tem-se,
na hipotese, a predominancia do interesse federal ante a dupla finalidade de que se
reveste a implantacdo da reserva extrativista (prote¢do ambiental e regularizacdo

fundiaria). Ora, considerando-se essa dimensdo de regulariza¢do fundidria, a

41



ceap @
Centro de Educagio a Distdncia AT U

criacdo de uma reserva extrativista pelo ente federal coincide com um dos
propésitos da politica agricola e fundiaria, que é de competéncia exclusiva da
Unido, ex vi do art. 184 da Constituicao da Republica. Isso também justifica a
predomindncia do interesse federal, em face da existéncia de um elemento
materializador de um interesse publico que transcende os lindes da unidade

federativa estadual.

A instalagdo de reserva extrativista pela Unido, no caso figurado, tem
preferéncia sobre quaisquer outras atividades a serem desenvolvidas pelo estado
federado, ainda que inspiradas no propdésito de utilizagcdo sustentavel dos recursos

naturais.

Deve-se atribuir mais “peso” e assegurar, pois, numa correta ponderacao de
valores e interesses, predominancia ao interesse vocalizado pelo ente federal, no

que tange a implanta¢do da RESEX, por sua maior abrangéncia.

Nao se trata de estabelecer uma hierarquizacao na Federagdo. Nao! Cuida-
se, sim, de constatar que, em diversas matérias, o ordenamento juridico adota
como parametro para solucdo de tensdes entre interesses protagonizados por
entes federativos distintos o critério da preponderancia do interesse, emprestando
valor superior aquele objetivo perseguido pelo ente federal, por ser mais

abrangente.

Nesse sentido, pronunciou-se o Ministro Celso de Mello, nos autos da acao
cautelar inominada n. 1.255/RR, em hipotese semelhante. A questdao posta sob
apreciacao do STF, naquela oportunidade, dizia respeito a pretensdo do Estado de
Roraima de obstaculizar procedimento administrativo a cargo da Unido e do
Ibama, o qual tinha por escopo a criagdo de uma reserva extrativista. O Estado de
Roraima invocou o argumento de que a iniciativa da Unido e do Ibama violava o
pacto federativo e comprometia a execucdo de programas instituidos por aquela
unidade da Federacgdo, tais como projetos de assentamento, reserva extrativista e

programas de manejo florestal. Ao indeferir o pedido de liminar, considerou o
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Ministro Relator que, diante da concorréncia de projetos da Unido e de um Estado-
membro, decorrentes do exercicio de competéncia material comum - como, no
caso, a protecdo do meio ambiente -, deve-se privilegiar o interesse vertido pela
Unido, pelo critério da predominancia. Vejam-se os seguintes trechos da decisdao

monocratica do Ministro Celso de Mello:

A questdo central suscitada nesta causa consiste em saber se a Unido
Federal, agindo por si ou por intermédio do IBAMA, pode, ou ndo,
instituir reservas extrativistas em d4reas que compreendem terras
pertencentes a um determinado Estado-membro e nas quais tal unidade
federada esteja a implantar e a desenvolver projetos da mesma natureza.
Sabemos que, no sistema constitucional brasileiro, a Unido, os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios dispéem de competéncia
para adotar medidas tendentes a assegurar a protecdo ambiental (JOSE
AFONSO DA SILVA, “Direito Ambiental Constitucional”, p. 75, item n. 8, 5.
ed., 2004, Malheiros), mesmo porque a preservacdo da integridade do
meio ambiente - além de representar direito fundamental que assiste a
generalidade das pessoas - traduz obrigacdo politico-juridica
indeclinavel que se impde a todas as esferas de poder, como esta
Suprema Corte ja teve o ensejo de reconhecer e proclamar

E certo que os limites de atuagio normativa e administrativa das pessoas
politicas que compdem a estrutura institucional da Federagdo brasileira
(CF, art. 18, “caput”) acham-se predeterminados no préprio texto da
Constituicdo da Republica, que define, mediante a técnica dos poderes
enumerados e residuais, a esfera de atribuicées de cada uma das
unidades integrantes do Estado Federal, como resulta claro do que
dispdem os arts. 21 a 24 da Lei Fundamental.

Nesse contexto, cabe, a Unido Federal, considerada a maior abrangéncia
dos interesses por cuja defesa deve velar, o desempenho de um papel de
alto relevo no plano da protecdo ambiental e da utilizacdo dos
mecanismos inerentes ao fiel adimplemento de tal encargo
constitucional.

Expressivo, sob tal aspecto, o douto magistério de JOSE AFONSO DA
SILVA (“Direito Ambiental Constitucional”, p. 76, item n. 10, 52 ed., 2004,
Malheiros), que bem situa o exercicio, pela Unido Federal, dos poderes
que derivam de sua competéncia constitucional em tema de protecao ao
meio ambiente:

“A Unido resta uma posigio de supremacia no que tange a protecdo
ambiental. A ela incumbe a Politica geral do Meio Ambiente, o que ja foi
materializado pela Lei 6.938, de 1981.
Cabe-lhe elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacgdo
do territério (art. 21, IX). Sé nisso jaA se tem uma base sélida para o
estabelecimento de planos nacionais e regionais de prote¢ao ambiental.

Vé-se, portanto, considerada a reparticio constitucional de
competéncias em matéria ambiental, que, na eventualidade de
surgir conflito entre as pessoas politicas no desempenho de
atribuicdes que lhes sejam comuns - como sucederia, p. ex., no
exercicio da competéncia material a que aludem os incisos VI e VII
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do art. 23 da Constituicao -, tal situacdo de antagonismo resolver-
se-a mediante aplicacao do critério da preponderancia do interesse
e, quando tal for possivel, pela utiliza¢cao do critério da cooperacio
entre as entidades integrantes da Federacdo, tal como observa, em
preciso magistério, CELSO ANTONIO PACHECO FIORILLO (“Curso de
Direito Ambiental Brasileiro”, p. 79, item n. 4.2, 72 ed., 2006, Saraiva):
“Por vezes, o fato de a competéncia ser comum a todos os entes
federados poderad tornar dificil a tarefa de discernir qual a norma
administrativa mais adequada a uma determinada situagdo. Os critérios
que deverdo ser verificados para tal andlise sdo: a) o critério da
preponderancia do interesse; e b) o critério da colaboragéo (cooperacgio)
entre os entes da Federacdo, conforme determina o ja transcrito
paragrafo unico do art. 23. Desse modo, deve-se buscar, como regra,
privilegiar a norma que atenda de forma mais efetiva ao interesse
comum”. (grifei)

Isso significa que, concorrendo projetos da Unido Federal e do

Estado-membro visando a instituicio, em determinada area, de
reserva extrativista, o conflito de atribuicées sera suscetivel de
resolucio, caso inviavel a colaboracio entre tais pessoas politicas,
pela aplicacdo do critério da preponderancia do interesse, valendo
referir - como ja assinalado - que, ordinariamente, os interesses da
Unido revestem-se de maior abrangéncia.

(AC 1255 MC/RR, Relator Ministro Celso de Mello; vide Informativo STF
n° 432). (os grifos ndo sdo do texto original)

Outra situacao que pode ser invocada para fins de demonstracdo do critério
definidor da competéncia politico-administrativa refere-se a atividade de
carcinicultura. A criagdo de camardes em cativeiro é desenvolvida em larga escala
na Zona Costeira da Regido Nordeste. No Ceard, por exemplo, por circunstancias
ligadas ao clima, ao ecossistema estuarino e a grande extensdo de manguezais,
fatores considerados propicios para o éxito econdomico dessa atividade, sao
inumeros os projetos em curso. O 6rgdo ambiental estadual ja expediu mais de

duzentos e setenta licengas para projetos de carcinicultura.

Presente, ai, porém, o conflito de competéncia, bem captado e suscitado
pelo Ministério Publico Federal no Ceara que, em outubro de 2003, ajuizou agdo
civil publica objetivando, entre outras coisas, o reconhecimento da competéncia do
Ibama para proceder ao licenciamento ambiental dos empreendimentos de
carcinicultura localizados na Zona Costeira e em terrenos de marinha, haja vista a
localizagdo dessas atividades em bem da Unido e em area definida como
patriménio nacional. Aponta a inicial, com acerto, que “os bens da Unido

(especialmente o mar territorial) sofrerdo diretamente impactos ambientais, pois é
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no mar territorial que ocorre a descarga dos efluentes dos viveiros de criacdo de
camarao, sendo dai assimilados pelos ecossistemas circundantes, especialmente os
manguezais.” (processo n. 2003.81.00.024755-5). A pretensdo foi julgada
procedente em primeiro grau de jurisdicao, declarando a competéncia do 6rgao
ambiental federal para licenciar atividades de carcinicultura na Zona Costeira e em

terrenos de marinha.

Esse, alias, é o vetor fixado pelo Superior Tribunal de Justica, no julgamento

do Resp. n. 588.022/SC, Rel. Min. José Delgado, cujo acérdao ficou assim ementado:

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DESASSOREAMENTO DO RIO ITAJAI-ACU. LICENCIAMENTO.
COMPETENCIA DO IBAMA. INTERESSE NACIONAL.

1. Existem atividades e obras que terdo importancia ao mesmo tempo
para a Nagdo e para os Estados e, nesse caso, pode até haver duplicidade
de licenciamento.

2. O confronto entre o direito ao desenvolvimento e os principios do
direito ambiental deve receber solugdo em prol do ultimo, haja vista a
finalidade que este tem de preservar a qualidade da vida humana na face
da terra. O seu objetivo central é proteger patrimonio pertencente as
presentes e futuras geracgoes.

3. Nao merece relevo a discussao sobre ser o Rio Itajai-Acu estadual ou
federal. A conservagdo do meio ambiente ndo se prende a situagdes
geograficas ou referéncias histoéricas, extrapolando os limites impostos
pelo homem. A natureza desconhece fronteiras politicas. Os bens
ambientais sdo transnacionais. A preocupa¢do que motiva a presente
causa ndo é unicamente o rio, mas, principalmente, o mar territorial
afetado. O impacto serd consideravel sobre o ecossistema marinho, o
qual recebera milhoes de toneladas de detritos.

4. Esta diretamente afetada pelas obras de dragagem do Rio Itajai-Acu
toda a zona costeira e o mar territorial, impondo-se a participacdo do
IBAMA e a necessidade de prévios EIA/RIMA. A atividade do érgao
estadual, in casu, a FATMA, é supletiva. Somente o estudo e o
acompanhamento aprofundado da questdo, através dos oérgaos
ambientais publicos e privados, poderd aferir quais os contornos do
impacto causado pelas dragagens no rio, pelo depésito dos detritos no
mar, bem como, sobre as correntes maritimas, sobre a orla litoranea,
sobre os mangues, sobre as praias, e, enfim, sobre o homem que vive e
depende do rio, do mar e do mangue nessa regiao.

5. Recursos especiais improvidos.
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Mais um exemplo vem a calhar, a partir de semelhante iniciativa do MPF em
Fortaleza. Desta feita, questionou o Orgio, por meio de agdo civil publica ajuizada
em dezembro de 2008, licenca ambiental expedida pelo 6rgao ambiental estadual
para empreendimento hoteleiro localizado em Zona Costeira, com reflexos em area
de dunas (area de preservacdao permanente). Diz a acao da lavra dos Procuradores
da Republica Alessander W. Sales e Marcio Andrade Torres: “[...] o licenciamento
ambiental do empreendimento demandado é da competéncia do IBAMA, de forma
originaria, seja porque se trata de area definida como Zona Costeira, portanto
patrimdénio nacional e, assim, conforme entendimento doutrinario e
jurisprudencial dominante o dano perpetrado neste grande Bioma é caracterizado
como dano nacional, ensejando a competéncia do 6rgao federal; seja porque parte
consideravel das intervencdes se localizam em bens da Unido, principalmente
terrenos de marinha ou nas suas proximidades, ou seja porque, mesmo se
admitindo a competéncia origindria da SEMACE este 6rgdo estadual vem
conduzindo de forma ineficiente este licenciamento, como se demonstrou,
surgindo, nesta situagdo uma competéncia supletiva do IBAMA. Desta forma, no
presente caso, seja através de uma competéncia origindria, seja mediante o
exercicio de uma competéncia supletiva, forcoso se reconhecer a competéncia do
IBAMA para a realizacdo do licenciamento ambiental do empreendimento em

questao.

b) Predominancia de competéncias especificas sobre competéncias genéricas

Tal critério é desenvolvido com percuciéncia por Luis Roberto Barroso.
Segundo o autor, embora haja pontos de contato entre as diversas matérias
presentes no rol de atribuigdes comuns dos entes federativos, a definicdo de uma
competéncia especifica para determinado ente federativo afasta a competéncia de

carater geral alusiva a pessoas politicas diversas. Eis suas palavras:

E natural que haja pontos de conexido entre as diferentes matérias
inseridas nas esferas de competéncia dos entes federativos. No entanto, a
outorga de competéncia especifica a um deles inclui logicamente o poder
de dispor sobre questdes inerentes a matéria que lhe foi conferida.
Sobretudo quando isso se afigure indispensavel para o desempenho da
competéncia, cuja realizacdo representa para o seu titular um poder-

dever, e ndo uma mera faculdade. No se afigura razoavel, portanto, que
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outros entes, invocando competéncias genéricas, pretendam inviabilizar
ou onerar excessivamente o exercicio de competéncias especificas
cometidas a esfera de governo diversa 2.

Na linha do raciocinio do autor, fixando a Constituicdo da Republica numa
competéncia especifica para desenvolvimento de determinada atividade - no seu
exemplo, servicos de transporte ferroviario (CF, art. 21, XII, 'd") -, dai decorreriam
prerrogativas necessarias a sua implementagdo, incluindo-se af o enfrentamento
de questdes ambientais. Vale dizer, a competéncia especifica em determinada
matéria atrairia a competéncia para o conjunto de demais medidas relacionadas
com o desempenho daquela, inclusive no tocante as “repercussdes ambientais da
atividade”, afastando-se, pelo critério da especialidade, a competéncia

genericamente determinada para a protecao do meio ambiente (CF, art. 23).

Harmoniza o autor, como se pode perceber, a técnica dos poderes implicitos
(a outorga de um poder geral sobre determinada matéria implica inexoravelmente
o reconhecimento dos meios necessarios ao exercicio daquele) com os critérios
presentes no campo da hermenéutica para a conhecida problematica do conflito
entre normas gerais e normas especiais, cuja solugdo consiste na prevaléncia da lex

specialis ©3.

Realmente, ndo faria sentido, por exemplo, outorgar-se a competéncia
especifica a Unido para explorar os servicos e instalacdes nucleares de qualquer
natureza e exercer monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e
reprocessamento de minérios nucleares (CF, art. 21, XXIII), mas limitar, em nome
do art. 23, VI, ¢/c art. 30, I e VIII, CF, tais atividades a satisfacdo dos interesses
locais de um determinado municipio, em cujo territério se achem instaladas. Seria
subordinar a competéncia especificamente estabelecida a uma regra de cunho
geral. Em tais casos, a atribuicdo politico-administrativa, notadamente no que diz

respeito ao plexo licenciar-fiscalizar-punir, devera ser exercida pelo ente federal,

629p. cit., p. 112.
63Cf. BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. 5. ed. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia,
1994. p. 95-96.
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num uUnico nivel de competéncia, em face da especialidade das disposi¢cdes

correlatas.
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico III
ESPACOS NATURAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS

Consoante dispde o art. 225, §1¢9, III, da Constituicao Federal, cabe ao Poder
Publico “definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a

integridade dos atributos que justifiquem sua protecao”.

Na mesma linha, o art. 82 da Convengdo sobre Diversidade Biolégica
(Decreto Legislativo n. 2, de 1994) estabelece que os Estados-partes deverdao
manter um sistema de areas protegidas ou areas onde medidas especiais precisem

ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica.

A definicdao de espacos naturais protegidos constitui um dos instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente. Nesse sentido, a Lei n. 6.938/1981 dispoe
que a Politica Nacional do Meio Ambiente rege-se por principios, dentre os quais, a
protecdo dos ecossistemas, com a preserva¢do de areas representativas (art. 19,
IV). Com a alteracdo dada pela Lei n. 7.804/1989, introduziu-se, naquele diploma
legal, entre os instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, a criagdo de
espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual

e municipal.

A regra constitucional do art. 225, §1¢, III, ndo se referiu apenas as unidades
de conservacdo stricto sensu. Ao reportar-se a espacos naturais especialmente
protegidos, a Constituicdo instituiu um género, remetendo ao legislador

infraconstitucional a tarefa de estabelecer diferentes espécies, consoante as
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especificidades de cada ecossistema e o grau de protecdo necessaria. Alids, o
proprio Texto Constitucional ja faz alusdo a determinados espagos territoriais
dignos de protecdo especial, elencando-os no §4¢ do art. 225, CF, quais sejam: a
Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-

Grossense e a Zona Costeira.

Considerando-se a expressdao “espacos territoriais especialmente
protegidos” como género, podem ser elencadas, destarte, como espécies, além dos
biomas mencionados no §4¢ do art. 225, CF, as unidades de conservagdo tipicas,
instituidas pela recente Lei n. 9.985/2000, e, ainda, as areas de preservacao
permanente, as reservas legais florestais, as terras indigenas e os monumentos
naturais tombados, sem prejuizo da eventual instituicio de outras dareas

merecedoras de especial atencgao.

Independentemente de quaisquer classificagcdes, deve-se sublinhar que a
concepcao de ETEPs atende a necessidade de protecdo dos espacgos naturais de
singular relevancia, atraindo a especial atengcdo do Poder Publico como garante
qualificado de seus componentes. Em linhas gerais, sua finalidade precipua é a
promoc¢do da biodiversidade e a manutencdo de ecossistemas de peculiar

significado ambiental, em prol, inclusive, das geracoes vindouras.

1 Regime especial de fruicao e de alterabilidade

Por serem areas representativas de ecossistemas relevantes, a Constitui¢cao
Federal incumbiu-se de ditar um regime singular de fruicao e de modificabilidade
em relacdo aos espacos territoriais e seus componentes singularmente protegidos.
De fato, a regra do art. 225, §19, inciso III, CF, estabelece que sua alteracao e
supressao somente serdo permitidas através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo. Tal regime
alcanga, como ja destacado, tanto as areas sujeitas ao dominio publico como

aquelas pertencentes a particulares. A depender, porém, do grau de protecdo
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exigivel, podera haver desapropriacdo, a fim de assegurar integral preservacdo

necessaria a determinado tipo de ecossistema.

No que toca ao regime especial de alterabilidade, tem-se que a alteracdo
e/ou supressao de ETEPs somente pode ocorrer por meio de lei. Vale dizer, se,
para a criagdo, existe certa flexibilidade, exigindo-se apenas ato do Poder Publico
(lei, decreto, resolucdo), a modificacdo dos espacos territoriais especialmente
protegidos pressupde lei em sentido formal. O sentido da norma constitucional é,
indubitavelmente, assegurar certa rigidez ao regime especial de alterabilidade,
propiciando, destarte, maior perenidade aos ecossistemas especialmente

tutelados.

Note-se, neste passo, que a lei instituidora do Sistema Nacional de Unidades
de Conservagdo - SNUC (Lei n. 9.985/2000) estabelece, em consonancia com o
regime proprio de todos os espacos territoriais especialmente protegidos, que a
desafetacdo ou reducdo dos limites de uma unidade de conservacao sé pode ser

feita mediante lei especifica (art. 22, §79).

Entretanto, o preceito normativo em foco ndo podera conduzir a conclusao
de que qualquer atividade humana em ETEPs dependa diretamente de autorizagdo
legislativa. A interpretacdo do enunciado em tais termos esvaziaria a agao

administrativa, concentrando-a no Parlamento.

De fato, somente lei em sentido estrito podera prever a alteragao,
supressao, desafetacao de ETEPs ou, ainda, a reducao dos seus limites, eis que tais
acoes implicam modificacdo visceral no regime e nos objetivos da area protegida.
Sem expressa autorizacdo legislativa, é vedado a Administra¢do praticar quaisquer
atos tendentes a alterar e/ou suprimir, ainda que parcialmente, os espagos

territoriais especialmente protegidos.

Por outro lado, em se tratando de interven¢do humana que possa ser

compatibilizada com as finalidades, as caracteristicas e o regime de fruicao do
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ETPE, torna-se desnecessaria autorizacao legal especifica, devendo ser exigido,
porém, estudo prévio de impacto ambiental (CF, art. 225, §1¢, IV). E indispensavel,
porém, que o ato administrativo emanado do 6rgdo competente esteja em
consonancia com a lei destinada a disciplinar o modo de utilizacao do espaco

territorial.

2 As unidades de conservacao

Unidade de conservagao, nos termos da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000,

o

[..] o espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservagio e limites
definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protecdo (art. 22, I).

Conforme a rubrica da Lei n. 9.985/2000, tal diploma legal propde-se a
regulamentar o art. 225, § 19 incisos I, II, III e VII, da Constituicao Federal,

instituindo o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza — SNUC.

Nesse ponto, jaz uma sensivel impropriedade terminolodgica, pois, a ser
observada estritamente a ementa, referida Lei estaria esgotando o conteudo
normativo do inciso III, do §1¢, art. 225, CF, considerando como espacgos
territoriais especialmente protegidos apenas aqueles enumerados no diploma

legislativo em tela, os quais sao rotulados de unidades de conservacgao.

Sem embargo de opinides nessa direcao, consideramos, como ja salientado
no item antecedente, que unidade de conservacao é espécie do género Espaco
Territorial Especialmente Protegido - ETEP. Assim, é de se entender que o
diploma legal instituidor do SNUC nao esgota o rol dos espacos territoriais dignos

de especial protecao.
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As unidades de conservagdo descritas na Lei do SNUC estao, por evidente,
sujeitas a regime especial de alterabilidade e de frui¢cdo, nos moldes do que foi

acima exposto.

Integrantes de um sistema, as unidades de conservacdo expressam uma
ideia de “unidade de sentido”!l. Com efeito, as UCs possuem fundamentos e
caracteres proprios, vinculados a um ntcleo densificador comum de promocao da
biodiversidade e de delineamento de responsabilidades basicas do Poder Publico
em relacdo a sua preservacdo e conservacdo, bem como de seus componentes,
assegurada a participacdo da sociedade na consecucdo de seus objetivos

primaciais.

Além do especial regime de alterabilidade e de fruicao ja destacado, a
estrutura juridica que da suporte as unidades de conservacdo apresenta os
seguintes elementos comuns: individualizagdo, normatividade, afetacdo, relevancia
natural e declaracdo formal. Tais componentes - é importante sublinhar - acham-
se presentes noutras espécies de ETEPs, como, por exemplo, nas areas de
preservacdo permanente e nas reservas legais florestais, ainda que sob o signo da

generalidade.

A individualizacdo expressa a determinacdo territorial da unidade,
especificando-se os lindes do espaco sob regime especial. Tal elemento ressalta
evidente do proprio conceito expresso no art. 29, [, da Lei n. 9.985/2000, segundo o

qual a unidade de conservagao tera objetivos de conservacao e limites definidos.

1“Um sistema possui duas caracteristicas basicas: ordem e unidade. Entende-se por ordem um
contetido racional desenvolvido num processo de conseqiiéncia légica. A unidade de um sistema é a
sua formacio coesa, onde seus elementos sio suficientes para formatar um todo. E uma ordem e
unidade de sentido. Com a identificagdo de sentido no interior do sistema, pode-se extrair, de
maneira mais eficiente, o contetido dos elementos que compdem o sistema. O operador do sistema
torna-se, assim, capacitado para uma orientacdo seletiva, intencionada dos elementos que
compdem o todo sistémico, trabalhando a diversidade de construcdo do possivel”. (DERANI,
Cristiane. A Estrutura do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo - Lei n°® 9.985/00. Revista
de Direitos Difusos, Sdo Paulo, Editora Esplanada-ADCOAS & IBAP, v. 5, p. 608, fev. 2001.).
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Quanto a normatividade, pretende-se externar a existéncia de
regramentos proprios dispondo sobre o regime especial de administracao de cada

unidade, seus objetivos especificos e as hipoteses de utilizagdo permitidas.

O componente da afetacdao relaciona-se com o elemento anterior, na
medida em que daquele deriva a ideia de que cada unidade de conservacdo
“modelada” na Lei n. 9.985/2000 esta afetada a uma func¢ao ecolédgica previamente
estabelecida, ndao podendo o Poder Publico, através de atos inferiores, desnaturar
as finalidades e as caracteristicas das “areas-tipo”, tampouco permitir sua
utilizacdo de maneira diversa daquela estabelecida para cada qual. Nesse sentido, o
art. 28 da Lei n. 9.985/2000 estabelece que sdao proibidas, nas UCs, “quaisquer
alteragoes, atividades ou modalidades de utilizagdo em desacordo com os seus

objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos”.

A relevancia natural encontra-se na esséncia da tipificacdo da unidade de
conservacao. A criacdo de uma UC pressupde a presenca de significativo valor
ecologico de repercussao local, regional ou nacional, devidamente constatado em
estudos técnicos. Essa relevincia é informada e condicionada pelos objetivos
perseguidos pelo SNUC, insertos no art. 4° da Lei n. 9.985/20002, ndo sendo
imprescindivel a presenca de um atributo de excepcional transcendéncia ecolégica.
Pertinente, nesse ponto, é a observacdo de Herman Benjamin, para quem

“relevancia natural nao implica, genericamente, raridade ou singularidade do bem,

2“Art. 42 - O SNUC tem os seguintes objetivos: I - contribuir para a manutencao da diversidade
biolégica e dos recursos genéticos no territério nacional e nas dguas jurisdicionais; II - proteger as
espécies ameacgadas de extingdo no ambito regional e nacional; III - contribuir para a preservagio e
a restauracdo da diversidade de ecossistemas naturais; IV - promover o desenvolvimento
sustentavel a partir dos recursos naturais; V - promover a utilizacdo dos principios e praticas de
conservacdo da natureza no processo de desenvolvimento; VI - proteger paisagens naturais e pouco
alteradas de notavel beleza cénica; VII - proteger as caracteristicas relevantes de natureza
geoldgica, geomorfoldgica, espeleolégica, arqueoldgica, paleontoldgica e cultural; VIII - proteger e
recuperar recursos hidricos e edéaficos; IX - recuperar ou restaurar ecossistemas degradados; X -
proporcionar meios e incentivos para atividades de pesquisa cientifica, estudos e monitoramento
ambiental; XI - valorizar econdmica e socialmente a diversidade bioldgica; XII - favorecer condigdes
e promover a educacdo e interpretagdo ambiental, a recreacio em contato com a natureza e o
turismo ecolégico; XIII - proteger os recursos naturais necessarios a subsisténcia de populacdes
tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e
economicamente.”
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podendo ser constituida de elementos comuns, corriqueiros ou até banais da
natureza, mesmo quando ausente qualquer endemismo ou particularidade

notavel”s.

Por declaracao formal, nas palavras de Ramén Mateo, busca-se, no
minimo, “un acto administrativo que identifique especialmente el espacio afectado y

le adjudique directa o indirectamente el estatuto juridico que le corresponda”*.

As unidades de conservacao sdo criadas através de ato do Poder Publico
(art. 22 da Lei n. 9.985/2000), observadas as areas-tipo desenhadas no diploma
legal. Trata-se de um pressuposto de validade formal da unidade. A Lei nao
especifica a natureza do ato, o que permite a conclusdao de que o ato de criagdo
pode emanar de qualquer uma das trés dimensdes do Poder Publico - a executiva,
a legislativa e a judiciaria. Noutras palavras, o ato formal de criagcdo da unidade de
conservacao pode corporificar-se em lei, decreto, resolucdo, ou decisdo judicial.
Pode ser fruto, também, de termo de ajustamento de conduta, do qual resulte a

obrigacao de criar uma unidade de conservacao.

3 Tipologia

Em se tratando especificamente das unidades de conservacgao tipificadas na
Lei n. 9.985/2000, pode-se apontar a seguinte tipologia, a luz do mencionado
diploma legal: unidades de conservacao de protecdo integral e unidade de

conservacao de uso sustentavel.

Nos termos do art. 7¢, §l¢, da Lei n. 9.985/2000, as unidades de

conservacao de protec¢do integral tém por objetivo primacial preservar a natureza,

3BENJAMIN, Antonio Herman. O Regime Brasileiro de Unidades de Conservagdo. Revista de Direito
Ambiental, Sdo Paulo, Rev. dos Tribunais, n. 21, p. 39, jan.-mar. 2001. Ramén Martin Mateo vai além,
acentuando que “en determinadas categorias de estos espacios pueden incluirse ademds valores que
implican a recursos naturales inertes, a monumentos historicos o a hitos etnogrdficos de especial
significacion” (MATEO, Ramén Martin. Tratado de Derecho Ambiental. 1. ed. Madrid: Editorial
Trivium, 1991. v. 11, p. 322.).

4MATEO, Ramoén Martin. Tratado de Derecho Ambiental. 1. ed. Madrid: Editorial Trivium, 1991. v. 111,
p. 323.
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sendo vedados o aproveitamento e a exploracao dos recursos naturais, admitindo-
se apenas o uso indireto deles, com exce¢do dos casos previstos na lei. As unidades
de uso sustentavel, por sua vez, visam a compatibilizar a conservagao da natureza
com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais (art. 72, §2¢). Essas
ultimas UCs admitem a exploracdo e o aproveitamento diretos, de maneira
planejada e regulamentada. Em sentido contrario, as unidades de protegao integral

sao mais restritivas, devendo ser minimo o grau de intervenc¢do antropica.

O diploma legal em tela, ao cogitar de unidades de conservacao de prote¢do
integral, parece incidir numa contradictio in terminis. E que conservacionismo e
preservacionismo encerram, em verdade, concepg¢des distintas: o primeiro
pressupde um valor instrumental da natureza, tornando-a passivel de
aproveitamento racional; o segundo justifica e impde um regime de protecdo mais
rigoroso, tendo em vista o equilibrio do ecossistema, ndo admitindo a exploragdo
econdmica direta. Dessa forma, as unidades de protecdo integral, ndo sendo
suscetiveis de aproveitamento econOomico direto, ndo poderiam ser, a rigor,
chamadas de unidades de conservacao, ja que o termo “conserva¢do” sugere a

possibilidade de uso econémico direto.

Nada obstante, a Lei do SNUC adotou tal terminologia, estabelecendo
categorias de unidades de conservacao de preservacdo (rectius, de protecdo
integral) e unidades de conservacgdo de uso sustentavel, as quais sdo componentes

de um Sistema.

Faz-se oportuno referir a cada uma das categorias de unidades de

conservacao, ainda que de forma perfunctéria.

O agrupamento das unidades de conservacao de protecdo integral possui as
seguintes categorias: estacao ecoldgica, reserva bioldgica, parque nacional,

monumento natural e reftigio de vida silvestre (art. 82 da Lei n. 9.985/2000).
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A estacao ecoldgica - unidade de conservagdo de protecdo integral - é de
posse e dominio publicos. Destinando-se a preservacdo da natureza e a realizacdo
de pesquisas cientificas, sendo proibida a visitacao publica, exceto em se tratando
de objetivos educacionais, de acordo com as disposi¢des do plano de manejo ou do
regulamento especifico. E permitida a pesquisa cientifica, sujeita, porém, a prévia
autorizacdo do Orgao responsavel pela administragdo da unidade (Lei n.

9.985/2000, art. 9¢, §§2¢ e 39).

A reserva biolégica - unidade de protegdo integral - tem como finalidade a
preservacdo integral da biota e dos demais atributos naturais existentes em sua
area. Nao se admite interferéncia humana direta, tampouco modificacbes
ambientais, salvo as medidas de recuperacgdo de seus ecossistemas alterados e as
acoes de manejo adequadas a recuperacao e a preservacdo do equilibrio natural,
da diversidade biolégica e dos processos ecolégicos naturais. E de dominio publico,
razdo pela qual as areas particulares incluidas em seus limites devem ser objeto de
desapropriacdo. A visitacdo publica é proibida, salvo quando presentes objetivos
educacionais, conforme o regulamento proprio. Admite-se pesquisa cientifica,
mediante autorizacdo prévia do 6rgao encarregado da administracao da unidade

(Lei n. 9.985/2000, art. 10, §§12 a 32).

O parque nacional - unidade de protecao integral - tem por finalidade
basica a preservacdo de ecossistemas naturais de grande relevancia ecolégica e
beleza cénica. Admite-se a realizacdo de pesquisas cientificas, como também o
desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacio ambiental, de
recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico, consoante dispuser o
plano de manejo. Conquanto o art. 82 da Lei do SNUC refira-se apenas a parques
nacionais (instituidos pelo Poder Publico federal), os Estados e Municipios tém
competéncia para criar parques, denominados, respectivamente, de parques

estaduais e parques naturais municipais (art. 11 da Lei n. 9.985/2000, §§ 12 a 49).

O monumento natural - unidade de protecao integral - tem por objetivo a

preservacdo de sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica. Tal
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unidade de conservagdo pode incidir em drea de dominio publico ou particular. Em
se tratando de area particular, ter-se-a uma limitacdo administrativa, desde que
seja possivel conciliar os fins da unidade com a exploracao do imdvel e de seus
recursos naturais, por parte do proprietario. Nao sendo possivel tal
compatibilizacdo, a area devera ser desapropriada, com vistas a assegurar a plena
finalidade da criacdo do monumento natural (art.12, §§ 1° a 3¢, da Lei n.

9.985/2000).

O refagio de vida silvestre - unidade de protecdo integral - visa a
protecdo de ambientes naturais destinados a existéncia ou reproducio de espécies
ou comunidades da flora local e da fauna residente ou migratéria. Pode incidir em
area publica ou privada. Tratando-se de area particular, se ndo houver
possibilidade de conciliar os objetivos da unidade de conservagao com a utilizacao
da area pelo particular, havera a necessidade de desapropriacdo. Admite-se
visitacdo publica, consoante o plano de manejo da unidade. A pesquisa cientifica é
permitida, mediante prévia autorizacdo do 6rgdo responsavel pela administracao

da UC (art.13, §§ 12 a 42, da Lei n. 9.985/2000).

A area de protecao ambiental - categoria de unidade de uso sustentavel —
pode ser constituida por terras publicas ou particulares. Exibe “um certo grau de
ocupacdao humana, dotada de atributos abioticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula¢ées
humanas” (art. 15, caput, da Lei do SNUC). Seus objetivos fundamentais sdo os
seguintes: a protecao da diversidade bioldgica, a disciplina do seu processo de
ocupacgdo e a garantia de sustentabilidade da exploracdo dos recursos naturais.
Admitem-se a visitacao publica e a pesquisa cientifica, de acordo com as condigdes
fixadas pelo d6rgao gestor da unidade (nas areas sob dominio publico), ou pelo
proprietario (nas areas de dominio privado), observadas as prescri¢des legais (Lei

n.9.985/2000, art.15, §§ 12 a 59).

A area de relevante interesse ecoldgico - unidade de uso sustentavel - “é

uma area em geral de pequena extensdo, com pouca ou nenhuma ocupagdo

10
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humana, com caracteristicas naturais extraordinarias ou que abriga exemplares
raros da biota regional [..]” Sua finalidade precipua é a conservacdo dos
ecossistemas naturais de importancia regional ou local e a regulacdo do uso
admissivel, consoante os fins de conservagdo da natureza (art. 16, caput, da Lei n.

9.985/2000). Pode ser constituida por areas publicas ou privadas.

A floresta nacional - unidade de uso sustentavel - é definida como uma
area com cobertura florestal de espécies preponderantemente nativas. Sua
finalidade basica é o uso multiplo sustentavel dos recursos florestais e a pesquisa
cientifica, com énfase em métodos para exploracao sustentavel de florestas nativas
(art. 17, caput, da Lei do SNUC). A FLONA é de posse e dominio publicos. Admite-
se, em tal categoria de unidade de conservacdo, a permanéncia das populagdes
tradicionais, a visitacdo publica e a realizacao de pesquisas cientificas (art. 17, §§1¢
a 4¢, da Lei n. 9.985/2000). Os estados e os municipios podem criar tais categorias
de unidades de conservac¢do, denominando-as de florestas estaduais e municipais,

no exercicio da competéncia comum de que trata o art. 23, VII, CF.

A reserva extrativista - unidade de uso sustentavel - é “uma area utilizada
por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no
extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagdo de
animais de pequeno porte [..]" (Lei n. 9.985/2000, art. 18, caput). Tem como
objetivos basicos a protecdo dos meios de vida e da cultura das populagées
tradicionais, bem como a garantia do uso sustentavel dos recursos naturais da
unidade. A reserva extrativista ¢ de dominio publico, sendo a posse e o uso
conferidos as populac¢des tradicionais, mediante contrato de concessao de direito
real de uso, na forma a ser estabelecida no regulamento da Lei. Afigura-se
indispensavel a existéncia de plano de manejo para o fim de disciplinar a utilizagdo

dos recursos naturais, a visitagdo publica e a pesquisa cientifica.

No tocante ao uso dos recursos naturais das reservas extrativistas, as
populagdes tradicionais devem participar da preservagdo, recuperacao, defesa e

manutencdo da unidade de conservacdo. O uso dos recursos naturais fica sujeito,

11
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ainda, as seguintes prescrigdes: 1 - proibicdo do uso de espécies localmente
ameacadas de extincdo ou de praticas que danifiquem os seus habitats; II -
proibicdo de praticas ou atividades que impeg¢am a regeneracao natural dos
ecossistemas; Il - demais normas estabelecidas na legislacdo, no plano de manejo
da unidade de conservagao e no contrato de concessao de direito real de uso (art.

23,88 1ce 29, da Lei n. 9.985/2000).

A reserva de fauna - unidade de conservacao de uso sustentavel - é “uma
area natural com populag¢des animais de espécies nativas, terrestres ou aquaticas,
residentes ou migratérias, adequadas para estudos técnico-cientificos sobre o
manejo econdémico sustentavel de recursos faunisticos” (Lei n. 9.985/00, art. 19,
caput). E uma categoria de UC de dominio publico, impondo-se, pois, a
desapropriacdo das areas incluidas em seus limites. Admite-se visitacdo publica,
observadas as condi¢des dispostas no plano de manejo. A Lei definidora da area-

tipo veda o exercicio da caca, seja amadoristica, seja profissional.

A reserva de desenvolvimento sustentavel - unidade de conservacgao de

uso sustentavel - é uma

area natural que abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-se
em sistemas sustentdveis de exploracdo dos recursos naturais,
desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados as condi¢cdes ecoldgicas
locais e que desempenham um papel fundamental na prote¢do da
natureza e na manutencdo da diversidade biolégica (Lei n. 9.985/2000,
art. 20, caput).

A preservagdo da natureza, a melhoria da qualidade de vida das populagdes
tradicionais, a otimizacao da exploracdo dos recursos naturais, a valorizagdo e o
aperfeicoamento das técnicas de manejo empregadas por essas populagdes sao os
objetivos basicos dessa categoria de unidade de conservagdo (art. 20, §12). Para
tanto, deverao ser observadas as condi¢des previstas no art. 20, §59, e 23, §2¢, da
Lei do SNUC. E publico o dominio da unidade, sendo a posse atribuida as
populagdes tradicionais, nos mesmos moldes preconizados para as reservas

extrativistas, a teor dos art. 20, §39, e art. 23 da Lei n. 9.985/2000.

12
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A reserva particular do patrimonio natural (RPPN) tem por finalidade a
conservacdo da diversidade biolégica. A RPPN insere-se em area de dominio
privado, sendo gravada com o regime de perpetuidade, de acordo com termo de
compromisso firmado perante o 6rgao ambiental e averbado a margem do registro

imobiliario.

Antes mesmo da edicao da Lei n. 9.985/2000, Toshio Mukai ja definia as

reservas particulares do patrimoénio natural como

unidades de conservacgdo criadas pelo particular (proprietario) que, em
imovel de seu dominio, no todo ou em parte, onde sejam identificadas
condi¢des naturais primitivas, semiprimitivas, recuperadas, ou cujas
caracteristicas justifiquem ac¢des de recuperacdo, pelo seu aspecto
paisagistico, ou para a preservacdo do ciclo bioldgico de espécies da
fauna ou da flora nativas do Brasil, resolve instituir um regime de
preservagdo de tais condi¢des em sua propriedade >.

Ha um nitido traco de voluntarismo na criacdo da unidade, pois que, para
tanto, deve haver expressdo de vontade do proprietario da area. Caberd, porém, ao
6rgdo ambiental avaliar a existéncia de interesse publico na criagdo da reserva,
traduzido no valor ecolégico a ser tutelado. Da-se, portanto, nas palavras de Paulo
de Bessa Antunes, uma “duplice manifestacao de vontade do Particular e do Poder
Publico, sendo certo que a manifestacido de vontade do Poder Publico é
plenamente vinculada, pois inadmissivel seria a declaragdo de area como unidade
de conservacdo privada sem que existam as condi¢cdes ecolégicas necessarias para

tal” .

Sem duvida que a atividade da Administracao, no tocante a criacdo de uma
RPPN, é vinculada. Constatada a presenca de atributos que legitimam o objetivo de
conservacao da biodiversidade, e ante a manifestacdo de vontade do proprietario,
a Administracao deve praticar os atos tendentes ao reconhecimento e criagdo da
unidade, ndo lhe cabendo recusa sob argumentos de conveniéncia e/ou

oportunidade. Reconhecida a RPPN pela Administracdo, incide o gravame da

SMUKAI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1994.
p- 99.

6ANTUNES, Paulo de Bessa. A¢do Civil Piblica, Meio Ambiente e Terras Indigenas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1998. p. 122.

13
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perpetuidade (Lei n. 9.985/2000, art. 21, caput e §12), descabendo qualquer
arrependimento posterior do particular. Diante desse aspecto, é inegavel que o ato
de reconhecimento da RPPN possui também um matiz de imperatividade, na
medida em que impde ao particular um 6nus perpétuo, mesmo que nio mais seja
essa a sua vontade. Prevalecera, em tal hipdtese, o interesse publico na

conservacao da diversidade biologica.

Na RPPN, admitem-se apenas a pesquisa cientifica e a visitacdo publica com
fins turisticos, educacionais e recreativos (art. 21, §2¢, da Lei n. 9.985/2000). Essa
restricao evidencia forte contradicdo no ato de enquadramento da RPPN como
unidade de conservacdo de uso sustentavel, pois é a préopria lei que prevé somente,

como visto acima, o uso indireto dessas areas-tipo 7.

0 veto aposto ao inciso III do §2¢, art. 21, explica a distorcio. E que referido
inciso previa, entre as atividades permitidas nas reservas particulares do
patrimoénio natural, “a extracdo de recursos naturais, exceto madeira, que nao
coloque em risco as espécies ou os ecossistemas que justificaram a criacdo da

unidade”. Tal dispositivo foi, porém, vetado sob o fundamento de que o

[..] comando inserto na disposi¢do, ao permitir a extracdo de recursos
naturais em Reservas Particulares do Patrimoénio Natural, com a Unica
excecdo aos recursos madeireiros, desvirtua completamente os objetivos
dessa unidade de conservacgdo, como, também, dos propdsitos do seu
instituidor.

Além disso, o Presidente da Republica fundamentou o veto no fato de que
“tal permissdo alcangaria a extracdo de minérios em area isenta de ITR e,

certamente, o titular da extracdo, em tese, estaria amparado pelo beneficio”.

Percebe-se, facilmente, que o inciso vetado autorizaria a inclusao da RPPN

entre as unidades de conservacao de uso sustentavel. Com o veto, as disposi¢cdes

’No mesmo sentido: BENJAMIN, Antonio Herman. O Regime Brasileiro de Unidades de Conservacio.
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Rev. dos Tribunais, n. 21, p. 46, jan.-mar. 2001; RODRIGUES,
José Eduardo Ramos Rodrigues. As Reservas Particulares do Patriménio Natural a luz do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo (Lei n°® 9.985 de 18 de julho de 2000). Revista de Direitos
Difusos, Sdo Paulo, ADCOAS e IBAP, ano |, v. 5, p. 626, fev. 2001.
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remanescentes do §2¢, art. 21, desnaturam por completo o carater de uso
sustentavel, convolando-se, pois, tal espaco-tipo em unidade de protegdo integral.
Assim, com as alteracdes decorrentes do pré-falado veto presidencial, a categoria

RPPN melhor se encarta, agora, no rol das unidades de protecado integral.

A finalidade precipua da RPPN, a luz do art. 62 da Lei n. 4.771/1965, era a
protecdo de florestas®. Assim, para que o imdvel particular viesse a contemplar
uma RPPN, curial era a existéncia de formacdes florestais ainda nao preservadas®.
Com a expressa revogacdo do art. 62 do Codigo Florestal (vide art. 60 da Lei n.
9.975/2000), ndo mais resta divida quanto a ampliacdo do foco de protecao,
alcancando as RPPNs ndo apenas areas de florestas densas, mas também qualquer
que seja o espaco natural eventualmente sujeito a dominio privado (por exemplo,
campos, dunas), no qual se evidenciem a intencdo do titular e o interesse publico

na protec¢do da diversidade bioldgica existente.

Nada impede, porém, que o Poder Publico, vislumbrando outro interesse na
protecdo do espago territorial e seus atributos naturais, proceda a desapropriagao
da area particular ja onerada com a RPPN, para ali implantar uma unidade de
conservacao de dominio publico. Em tal hipdtese, o gravame da perpetuidade sera
transferido ao novo titular do dominio, sendo vedada a alteracdo de sua natureza
essencial. Vale dizer, a area devera ser destinada a implantacdo de uma unidade de
conservacgao de protegdo integral, contemplando a mesma destinagdo mencionada
no art. 21, paragrafo segundo, da Lei n. 9.985/2000, ou seja, pesquisa cientifica e

visitacao com fins turisticos, educacionais e recreativos.

8Lein. 4.771/1965, art. 62: “O proprietario da floresta ndo preservada, nos termos desta Lei, podera
grava-la com perpetuidade, desde que verificada a existéncia de interesse publico pela autoridade
florestal. O vinculo constara de termo assinado perante a autoridade florestal e serd averbado a
margem da inscrigao no Registro Publico”.

9Lembra, nesse ponto, Narciso Orlandi Neto: “Nada impede, todavia, que parte da area a ser
instituida seja ocupada por vegetacido de preservacdo permanente. O imoével pode ser floresta nao
preservada e, ao mesmo tempo, ser banhado por um rio, a margem do qual haja vegetacido (Cédigo
Florestal, art. 22, “a”). Haver4, entdo, RPPN e, dentro dela, vegetacdo de preservacdo permanente.”
(ORLANDI NETO, Narciso. As reservas particulares e legais do Cédigo Florestal e sua averbag¢do no
registro de iméveis. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Direito Ambiental em evolugdo. Curitiba:
Jurua, 1998. p.190-191).
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Além das unidades de conservagao elencadas acima, a Lei n. 9.985/2000
institui uma outra modalidade denominada reserva da biosfera. Esta, na opinido
de Herman Benjamin, configura uma unidade de conservacao “extra-sistema”10. De
fato, no rol das unidades de conservagdo integrantes do Sistema (arts. 72, 82 e 14 da
Lei n. 9.985/2000), ndo se encontra qualquer mencdo a reserva da biosfera, o que,
alias, reforca nosso entendimento, anteriormente manifestado, de que os espagos
territoriais especialmente protegidos ndo se restringem apenas as areas-tipo

mencionadas no SNUC.

A reserva da biosfera pode ser constituida por areas publicas ou
particulares. Nao se define propriamente como uma unidade, mas sim como um
modelo, adotado em nivel internacionalll, de gestdo integrada, participativa e
sustentavel de recursos naturais (art. 41 da Lei n. 9.985/2000). Pode ser composta
por uma ou por varias areas-nucleo, como também por uma ou por varias zonas de
amortecimento e/ou de zonas de transigao.

A reserva da biosfera destina-se, precipuamente, a preservacdo da
biodiversidade, ao desenvolvimento de atividades de pesquisa, ao monitoramento
ambiental, a educacao ambiental, ao desenvolvimento sustentavel e a melhoria da
qualidade de vida das populacdes. Tratando-se de um espagco de protecdo da
biosferal?, é insita a ideia de um sistema ecoldgico integrado, formando uma rede

de ecossistemas representativos de valor universal.

A articulacdo dessa rede mundial envolvendo areas de relevante interesse
ambiental para a humanidade é desempenhada pela UNESCO - Organizacdo das
Nac¢des Unidas para Educacao, Ciéncia e Cultura, através do Programa MaB - The

Man and the Biosphere, criado no inicio da década de setenta.

10BENJAMIN, Antonio Herman. O Regime Brasileiro de Unidades de Conservacgao. Revista de Direito
Ambiental, Sdo Paulo, Rev. dos Tribunais, n. 21, p. 45, jan.- mar. 2001.

11Como ressalta o art. 41, §5¢, da Lei n. 9.985/00, a reserva da biosfera é reconhecida pelo Programa
Intergovernamental “O Homem e a Biosfera - MAB” (Man and Biosphere), estabelecido pela
UNESCO, da qual o Brasil é membro.

12Entende-se por biosfera um “sistema ecolégico integrado, constituido por todos os organismos
vivos sobre a Terra, interagindo com o ambiente fisico como um todo”. (KRIEGER, Maria da Graga et
alii. Diciondrio de Direito Ambiental: terminologia das leis do meio ambiente. Porto Alegre: Ed. da
Universidade/UFRGS; Brasilia: Ministério Publico Federal, 1998. p. 84).
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4 Areas de preservacgio permanente

Conforme ja acentuado, os instrumentos de prote¢do das florestas nao se
prendem apenas a possibilidade de inser¢ao em uma das unidades de conservagao
previstas na Lei n. 9.985/2000, co-existindo outras estratégias de protecao
especial de espagos territoriais. Nesse sentido, vale destacar que a Constituicao
Federal de 1988 recepcionou a Lei n. 4.771/1965, a qual, revogando o Decreto n.
23.793/1934, instituiu o novo Coédigo Florestal. Neste diploma legal de 1965,
consta a referéncia a dois importantes instrumentos de salvaguarda das florestas:

a area de preservacao permanente e a reserva florestal legal.

O regime de preservacdo permanente incidente sobre determinadas
formacdes florestais e a reserva legal florestal subsistem independentemente da
previsdo das unidades de conservagdo. Noutras palavras, as florestas de
preservacdao permanente e as reservas florestais legais sdo categorias distintas de
instrumentos de salvaguarda ambiental que, embora ndo se enquadrem
necessariamente no conceito de unidade de conservacao (sem prejuizo de esta
eventualmente abranger aquelas), integram o género espacos naturais protegidos
ou espacos territoriais especialmente protegidos. A diferenca esta no fato de o
regime das unidades de conservacao possuir maior grau de determinabilidade que

o daquelas outras categorias.

Partindo-se, entdo, da concep¢do de que espacos territoriais e seus
componentes protegidos tém a significacao de porgdes de territorio detentoras de
interesse ecoldgico, revela-se adequada a insercdo das areas de preservacio
permanente e das reservas florestais legais na previsao constitucional do art.

225, §1¢, inciso III.

O termo preservacao permanente impode um carater de rigorosa protecao,
acentuando a maior relevancia dessas florestas para o equilibrio ecolégico do
sistema. Tal funcdo ambiental projeta-se no campo da higidez dos recursos

hidricos, da preservagdo das paisagens naturais, da protecao da biodiversidade, da
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preservacdo da estabilidade geolodgica, da garantia do fluxo génico da fauna e da

flora, da protecao do solo e da promog¢ao do bem-estar da coletividade.

E oportuno enfatizar que o regime de preservagio permanente referido na
Lei n. 4.771/1965 (Codigo Florestal) alcanga ndo apenas formagdes florestais, mas

também outras formas de vegetacdo natural, consoante os critérios ali apontados.

Vale observar, também, que esse regime pode gravar florestas localizadas
tanto em areas publicas como particulares, funcionando, em relagdo a essas, como

uma limitacdo interna ao direito de propriedade.

As areas de preservacdo permanente constituem, com efeito, limites
intrinsecos ao direito de propriedade, operando seus reflexos no préprio nucleo
definidor do mesmo. Esse direito ndo pode dissociar-se de seu contetdo funcional,
ditado por vontade expressa da Constituicdo. Atuando internamente como um
atributo ambiental da propriedade, as areas de preservacao permanente penetram
na substancia do dominio, para estabelecer, na expressao de Flavio Dino, uma ideia

de “propriedade intrinsecamente limitada”13.

A Lei n. 4.771/1967 reporta-se a dois tipos de florestas de preservagdo
permanente: as florestas de preservacdo permanente ex vi legis e as florestas de
preservacdao permanente administrativas. As primeiras decorrem diretamente da
previsdo legal (art. 22 e §2¢ do art. 39), enquanto que as APPs administrativas

imprescindem de declaragdo formal por ato do Poder Publico (art. 32).

De acordo com o art. 22 do Cédigo Florestal, sao de preservacdao permanente

as florestas e demais formas de vegetacdo natural localizadas:

a) aolongo dos rios ou de qualquer curso d’agua desde o seu nivel mais
alto em faixa marginal cuja largura minima seja:

13COSTA, Flavio Dino de Castro e: Desapropriacdo em matéria ambiental. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo, Rev. dos Tribunais, ano 5, n. 18, p. 142, abr.-jun. 2000.
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1) de 30 (trinta) metros para os cursos d’agua de menos de 10
(dez) metros de largura;

2) de 50 (cinqlienta) metros para os cursos d’agua que tenham de
10 (dez) a 50 (cinqiienta) metros de largura;

3) de 100 (cem) metros para os cursos d’agua que tenham de 50
(cinqiienta) a 200 (duzentos) metros de largura;

4) de 200 (duzentos) metros para os cursos d’agua que tenham de
200 (duzentos) a 600 (seiscentos) metros de largura;

5) de 500 (quinhentos) metros para os cursos d’agua que tenham
largura superior a 600 (seiscentos) metros;

b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatdérios d’dgua naturais ou
artificiais;

) nas nascentes, ainda que intermitentes e nos chamados ‘olhos d’agua’,
qualquer que seja a sua situagdo topografica, num raio minimo de 50
(cinqiienta) metros de largura;

d) no topo de morros, montes, montanhas e serras;

e) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45¢,
equivalente a 100% na linha de maior declive;

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do
relevo, em faixa nunca inferior a 100 (cem) metros em proje¢des
horizontais;

h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer que
seja a vegetacao.

i) nas areas metropolitanas definidas em lei.

Verificam-se, nesse rol, as florestas de preservacdo permanente, assim
consideradas pela so6 disposicdo da lei, ou seja, pela direta e expressa manifestacao
do legislador, sendo desnecessaria a edicdo de qualquer ato administrativo. Trata-
se, nesse ponto, de lei de “efeitos concretos” 14. Acrescam-se a esse rol as florestas
existentes em terras indigenas, igualmente sujeitas ao regime de preservacao

permanente pelo so efeito do Cddigo Florestal (art. 3¢, §22).

14Assim também se dava em relagdo as florestas protetoras de que cuidava o Decreto n. 23.793, de
23.01.34. Reportando-se a elas, Osny Duarte Pereira deixou consignado: “Independentemente,
porém, de ato governamental, sdo desde logo matas protetoras e insuscetiveis de destruicao, em
virtude de sua fungdo hidrogeoldgica, as matas existentes as margens dos cursos d’agua, lagos e
estradas de qualquer natureza entregues a serventia publica, nas encostas dos morros, etc.”
(PEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Borsoi, 1950. p. 190).
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Nos termos do art. 3 da Lei n. 4.771/1965, serdao também consideradas de
preservacdo permanente as florestas e demais formas de vegetacdo, quando assim
forem declaradas por ato do Poder Publico, as florestas e demais formas de
vegetacdo natural, quando destinadas a: a) atenuar a erosdo das terras; b) fixar as
dunas; c) formar faixas de protecao ao longo de rodovias e ferrovias; d) auxiliar a
defesa do territorio nacional a critério das autoridades militares; e) proteger sitios
de excepcional beleza ou de valor cientifico ou historico; f) asilar exemplares da
fauna ou flora ameacados de extincao; g) manter o ambiente necessario a vida das

populagdes silvicolas; h) assegurar condicoes de bem-estar publico.

Nessas hipéteses tratadas no art. 3¢, faz-se necessaria a declaracdo do Poder
Publico federal, estadual ou municipal. Por isso, sio denominadas de areas de
preservacdo permanente (APPs) administrativas, pois “sua concrecdo final
depende da expedicido de ato administrativo da autoridade ambiental

competente”1>,

Tais disposi¢cdes possuem profundos reflexos no regime de alterabilidade
das florestas de preservagdo permanente. A modificabilidade (supressao total ou
parcial) das florestas de preservacdo permanente, por motivos de utilidade publica
ou interesse social, estava prevista no §1¢ do art. 32 da Lei n. 4.771/1965,
reportando-se, pois, apenas as hipéteses mencionadas nesse dispositivo, ou seja, as
APPs administrativas, sem qualquer repercussao nas APPs ex vi legis (art. 22). Isso
porque, por uma questdo de boa técnica legislativa, a ressalva prevista no
paragrafo de um artigo nao poderia estender-se a situacdo contemplada noutro
artigo. Ademais, ndo faria qualquer sentido a lei admitir, de um lado, a existéncia
de florestas de preservacao permanente, s6 por efeito dela, e, de outro, reconhecer

a possibilidade de sua supressao total ou parcial.

1SBENJAMIN, Antonio Herman Vasconcelos. Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de propriedade
na tutela da Reserva Legal e das areas de preservacdo permanente. In: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL, 5 ANOS APOS A ECO 92. 1997, Sdo Paulo. Anais.... Sdo
Paulo: Imprensa Oficial, 1997. p. 26.
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Assim, seguindo essa ordem de raciocinio, as florestas de preservagao
permanente decorrentes da previsdo normativa do art. 32 do Cddigo Florestal
estariam sujeitas a supressao, total ou parcial, mediante ato administrativo, nas
condig¢des fixadas no §1¢ do art. 32. Quanto as florestas de preserva¢do permanente
constituidas pelo art. 2¢, s6 poderiam ser alteradas ou suprimidas por lei em

sentido formal.

No que concerne as areas de preservacdo permanente, a Medida Proviséria
n. 2.166-67, de 24.08.2001, deu nova redacao ao artigo 42 da Lei n. 4.771/1967,

nos seguintes termos:

Art. 40 A supressdo de vegetacdo em area de preservacdo permanente
somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de
interesse social, devidamente caracterizados e motivados em
procedimento administrativo préprio, quando inexistir alternativa
técnica e locacional ao empreendimento proposto.

§ 1o A supressdo de que trata o caput deste artigo dependerda de
autorizacdo do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia
prévia, quando couber, do 6rgio federal ou municipal de meio ambiente,
ressalvado o disposto no § 22 deste artigo.

§ 20 A supressdo de vegetacdo em area de preservacdo permanente
situada em area urbana dependera de autorizacdo do 6rgdo ambiental
competente, desde que o municipio possua conselho de meio ambiente
com carater deliberativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia do
orgado ambiental estadual competente fundamentada em parecer técnico.

§ 32 O 6rgdo ambiental competente podera autorizar a supressdo
eventual e de baixo impacto ambiental, assim definido em regulamento,
da vegetacdo em area de preservacao permanente.

§ 42 O 6rgio ambiental competente indicard, previamente a emissido da
autorizacdo para a supressdo de vegetacdo em area de preservagido
permanente, as medidas mitigadoras e compensatérias que deverdo ser
adotadas pelo empreendedor.

§ 52 A supressdo de vegetacdo nativa protetora de nascentes, ou de
dunas e mangues, de que tratam, respectivamente, as alineas "c" e "f" do
art. 2¢ deste Codigo, somente podera ser autorizada em caso de utilidade
publica.

§ 62 Na implantacdo de reservatério artificial é obrigatéria a
desapropriacdo ou aquisicdo, pelo empreendedor, das areas de
preservacdo permanente criadas no seu entorno, cujos parametros e
regime de uso serdo definidos por resolugdo do CONAMA.

§ 7° E permitido o acesso de pessoas e animais as areas de preservacao
permanente, para obtencdo de agua, desde que ndo exija a supressao e
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ndo comprometa a regeneracdo e a manuten¢do a longo prazo da
vegetacdo nativa.

Como se pode observar, estabeleceu-se a possibilidade de supressdao de
vegetacdo em darea de preservacdo permanente, em se tratando de utilidade
publica ou interesse social, por ato do 6rgao ambiental estadual, com anuéncia
prévia do 6rgdo federal ou municipal do meio ambiente. Prevé-se, inclusive, a
supressdo de vegetacdo nativa protetora de nascentes, dunas e mangues, em caso

de utilidade publica.

No tocante as nascentes, a Medida Provisoéria, prevendo a possibilidade de
supressao da vegetacdo nativa protetora, desprezou por completo a funcdo
hidrogeolégica dela, contrariando expressamente as recomendagdes constantes da
Agenda 21 e da Conferéncia Internacional sobre Agua e Desenvolvimentol6,
realizada na Irlanda em 1992. Destoou, ainda, da proépria diretriz firmada pelo
legislador patrio, no art.1e, II, da Lei n. 9.433/1997, inserindo, entre os
fundamentos da Politica Nacional dos Recursos Hidricos, aquele que declara ser a

dgua um recurso natural limitado.

Ora, o reconhecimento da finitude e da vulnerabilidade do bem ambiental
agua impoe medidas radicais no sentido de sua conservagdo. A Medida Proviséria,
portanto, navega em dire¢do contraria, pondo em risco as nascentes d’agua, ainda

que sob o epiteto de uma suposta utilidade publica.

De outra banda, a modificabilidade das areas de preservacdo permanente -
supressao de vegetacdo - prevista no art. 42, caput, do Codigo Florestal, com a
redacdo dada pela M.P. n. 2.166-67, de 24.08.01, em casos de utilidade publica ou
interesse social, merece especial aten¢do. Nos termos do dispositivo apontado, tal
supressdo é admissivel, mediante procedimento administrativo proprio, quando
inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto. Em

qualquer caso, a supressao decorrera de ato administrativo do 6rgdao ambiental

16Entre os principios ali estatuidos, consta o de que a 4gua é um bem finito e vulneravel, essencial
para a manutenc¢io da vida, do desenvolvimento e do meio ambiente.
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estadual, “com anuéncia prévia, quando couber, do 6rgao federal ou municipal de

meio ambiente” (§12 do art. 42).

As alteracgdes introduzidas pelo “legislador provisério” descaracterizam o
regime de preserva¢do permanente previsto na Lei n. 4.771/1965. Deu-se perigoso
elastério a um importante instrumento de protecdo das formacdes florestais,
possibilitando a modificacao desses espacos protegidos mediante a manifestacao
de vontade do administrador. Mais grave, ainda, é a flexibilizacdo desse
instrumento de salvaguarda ambiental, ante o que dispde a Resolucado CONAMA n.
369, de 28.03.2006, que dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade publica
ou de interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervencao
ou supressao de vegetacdo em area de preservacdo permanente. Ai se vé, nos
artigos 22 e 3¢, a previsdo de atividades de pesquisa e extracdo de substancias
minerais, de elevado impacto ambiental, que ndo foram originalmente

mencionadas na MP n. 2.166.

A “flexibilizacdo” desse instrumento de protecdo do patriménio ambiental
contraria a diretiva constitucional. Ora, ndo ha duvida de que as areas de
preservacdo permanente inserem-se no ambito dos “espacos especialmente
protegidos” a que se refere o art. 225, §1¢, inciso III, CF. E nesse dispositivo ficou
claramente estabelecido que a alteracdo e a supressdao dos espacos territoriais e
seus componentes especialmente protegidos somente serdo permitidas através de
lei. Lei em sentido formal. Nessa linha de raciocinio, a medida proviséria nao
poderia estender ao CONAMA a atribuicao para estabelecer outras atividades

propiciadoras de intervenc¢do ou supressdo de vegetacao em APP.

Considera-se, pois, inteiramente compativel com o grau de protecao
necessario as areas de preservacdo permanente a estipulacdo de prévia
autorizacao legislativa para a supressao ou alteragdo desses espacos especialmente
protegidos, observados, agora, os balizamentos fixados pelo STF, no julgamento da

ADI-MC 3540 / DF, Relator Ministro Celso de Mello:
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EME N T A: MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAO DE SUA INTEGRIDADE (CF, ART. 225) -
PRERROGATIVA QUALIFICADA POR SEU CARATER DE METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE
TERCEIRA GERACAO (OU DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O POSTULADO DA
SOLIDARIEDADE - NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A TRANSGRESSAO A ESSE DIREITO FACA
IRROMPER, NO SEIO DA COLETIVIDADE, CONFLITOS INTERGENERACIONAIS - ESPACOS
TERRITORIAIS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS (CF, ART. 225, § 19, I1I) - ALTERACAO E SUPRESSAOQ
DO REGIME JURIDICO A ELES PERTINENTE - MEDIDAS SUJEITAS AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL
DA RESERVA DE LEI - SUPRESSAO DE VEGETACAO EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE -
POSSIBILIDADE DE A ADMINISTRACAO PUBLICA, CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGAIS,
AUTORIZAR, LICENCIAR OU PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS ESPACOS TERRITORIAIS
PROTEGIDOS, DESDE QUE RESPEITADA, QUANTO A ESTES, A INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS
JUSTIFICADORES DO REGIME DE PROTECAO ESPECIAL - RELACOES ENTRE ECONOMIA (CF, ART.
39,11, C/C O ART. 170, VI) E ECOLOGIA (CF, ART. 225) - COLISAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS -
CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE ESTADO DE TENSAO ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS
RELEVANTES - 0S DIREITOS BASICOS DA PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVAS GERACOES (FASES
OU DIMENSOES) DE DIREITOS (RTJ 164/158, 160-161) - A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO
DIREITO A PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE: UMA LIMITAGAO CONSTITUCIONAL EXPLICITA A
ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART. 170, VI) - DECISAO NAO REFERENDADA - CONSEQUENTE
INDEFERIMENTO DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR. A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO
MEIO AMBIENTE: EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE UM DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A
GENERALIDADE DAS PESSOAS.

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico
direito de terceira gera¢do (ou de novissima dimensao), que assiste a todo o género humano (RT]
158/205-206). Incumbe, ao Estado e a proépria coletividade, a especial obrigacdo de defender e
preservar, em beneficio das presentes e futuras geragdes, esse direito de titularidade coletiva e de
carater transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento desse encargo, que é irrenunciavel,
representa a garantia de que ndo se instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos
intergeneracionais marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se impde, na
protecdo desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral. Doutrina. A ATIVIDADE
ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM DESARMONIA COM 0S PRINCIPIOS DESTINADOS A
TORNAR EFETIVA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A incolumidade do meio ambiente nio
pode ser comprometida por interesses empresariais nem ficar dependente de motivacdes de indole
meramente econdmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade econdmica, considerada a
disciplina constitucional que a rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que
privilegia a "defesa do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que traduz conceito amplo e abrangente
das no¢bdes de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial
(espago urbano) e de meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater legal e
de natureza constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que nao se
alterem as propriedades e os atributos que lhe sdo inerentes, o que provocaria inaceitavel
comprometimento da saude, seguranca, cultura, trabalho e bem-estar da populagio, além de causar
graves danos ecoldgicos ao patrimdnio ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou
natural. A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3¢, II) E A NECESSIDADE DE
PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO EQUILIBRIO ENTRE
AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA. - O principio do desenvolvimento sustentavel,
além de impregnado de carater eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador em
compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator de obtencdo do
justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto, a
invocacdo desse postulado, quando ocorrente situacdo de conflito entre valores constitucionais

relevantes, a uma condicdo inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem esvazie o contetdo
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essencial de um dos mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservacdo do meio
ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor
das presentes e futuras gerages. O ART. 42 DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA PROVISORIA N.
2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRESSIVO NA TUTELA DAS AREAS DE PRESERVACAO
PERMANENTE. - A Medida Proviséria n. 2.166-67, de 24/08/2001, na parte em que introduziu
significativas altera¢cbes no art. 42 do Cddigo Florestal, longe de comprometer os valores
constitucionais consagrados no art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao contrario, mecanismos
que permitem um real controle, pelo Estado, das atividades desenvolvidas no ambito das areas de
preservacdo permanente, em ordem a impedir agdes predatorias e lesivas ao patrimonio ambiental,
cuja situacdo de maior vulnerabilidade reclama prote¢ao mais intensa, agora propiciada, de modo
adequado e compativel com o texto constitucional, pelo diploma normativo em questio. - Somente
a alteracdo e a supressdo do regime juridico pertinente aos espacgos territoriais especialmente
protegidos qualificam-se, por efeito da clausula inscrita no art. 225, § 19, III, da Constituicdo, como
matérias sujeitas ao principio da reserva legal. - E licito ao Poder Publico - qualquer que seja a
dimensdo institucional em que se posicione na estrutura federativa (Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios) - autorizar, licenciar ou permitir a execu¢do de obras e/ou a
realizacdo de servicos no dmbito dos espacos territoriais especialmente protegidos, desde que,
além de observadas as restri¢des, limitacdes e exigéncias abstratamente estabelecidas em lei, ndo
resulte comprometida a integridade dos atributos que justificaram, quanto a tais territérios, a
instituicdo de regime juridico de protegdo especial (CF, art. 225, § 12, III).

5 Reservas florestais legais

A reserva florestal legal constitui outro importante instrumento de prote¢do
das florestas, estatuido na Lei n. 4.771/1965. Trata-se, no dizer de Edis Milaré, da
“destinagdo de uma por¢ao continua de cada propriedade rural para preservacdo
da vegetacdao e do solo”!’. Tal instrumento de salvaguarda legitima-se pela sua
relevancia na protecao da biodiversidade, assegurando-se a formacdao de um

“banco genético” para as futuras geragoes.

Nesse sentido, a Medida Provisdria n. 2.166-65, de 24.08.01, alterando
disposicdoes do Codigo Florestal, estabelece a seguinte definicdo para reserva
florestal legal: “area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural,
excetuada a de preservacdo permanente, necessdria ao uso sustentavel dos
recursos naturais, a conserva¢do e reabilitagio dos processos ecolégicos, a
conservacao da biodiversidade e ao abrigo e protecao de fauna e flora nativas” (art.

10, §20, 1I).

7MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000. p. 149.
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Pela definicdo acima, constata-se que as reservas florestais legais sdo
suscetiveis de exploracdo econdmica, diferentemente do que sucede com as
florestas de preservacdo permanente. Proibe-se, na reserva florestal legal, o corte
raso, admitindo-se, entretanto, a utilizacdo da cobertura arbérea, mediante a

adocdo de técnicas de manejo florestal sustentavel.

A reserva florestal legal alcanga apenas areas sujeitas ao dominio privado.
Esse é, alids, outro trago que a distingue da floresta de preservacdo permanente,

pois esta pode atingir areas publicas ou particulares.

Tem-se, também por esse instrumento, a materializacdo de um “espacgo
territorial especialmente protegido”, nos moldes cogitados no art. 225, §1¢, I, da
Constituicdo Federal. A determinacdo territorial estd balizada pelo Codigo
Florestal, com as modificacdes introduzidas pela Medida Provisoria n. 2.166-67, de

24.08.01.

Nao se ha de confundir a reserva florestal legal com outras modalidades de
“espagos protegidos”. Trata-se, como dito, de uma limitagdo administrativa de
carater compulsério em relacdo a todas florestas de dominio privado existentes

nas regides apontadas pelo Cédigo Florestal.

A  reserva florestal legal reline as seguintes caracteristicas:
compulsoriedade, generalidade, gratuidade, perpetuidade, inalterabilidade de

destinagao e averbacao.

Diz-se que a reserva legal é compulsdria porquanto incide
obrigatoriamente sobre todos os imoveis rurais localizados nas regides
mencionadas no art. 16 do Codigo Florestal (com a nova redacao da MP n. 2.080-

60/01), nos percentuais minimos ali estipulados. Observa, a propoésito, Narciso
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Orlandi Neto que a reserva legal é “obrigatdria para todos os iméveis situados nas

regides especificamente protegidas”18,

A generalidade é caracteristica decorrente da disposicao inserta no art.16
e incisos da Lei n. 4.771/1965 (com a nova redacdo). E dizer, a protecdo especial
resulta da localizagdo geografica do imoével, nao sendo restricdo imposta caso a
caso, mas genericamente a todos os imodveis rurais situados nas regides

especificadas.

A reserva legal é, também, gratuita, ou seja, de sua imposi¢do nao resulta

qualquer indenizacdo ao proprietario da areal®.

A perpetuidade e a inalterabilidade da destina¢dao evidenciam, a seu
turno, que, em face do interesse publico na protecdo das florestas, a restricao é
perene e imutavel, ndo podendo ser modificadas a reserva e sua destinacio,
inclusive nas hipéteses de transmissao do imével, seja a que titulo for, bem como
em caso de desmembramentos. A limitagdo administrativa acompanha o imdvel,
para que o interesse na conservacao do ecossistema florestal sobressaia e seja
resguardado, a despeito dos interesses particulares mais imediatos. Registra
Narciso Orlandi Neto que a imutabilidade atende a finalidade da reserva, pois, se
houvesse possibilidade de deslocamento, o objetivo da conservagdo restaria
frustrado?20. Por isso, afirma: “a reserva legal grava um imoével perpetuamente, haja
ou ndo desmembramentos, haja ou nao aliena¢des”?l. Dessarte, podera haver
alteragcdo quanto a titularidade do dominio, sem que isso, contudo, interfira na

destinacao da area da reserva florestal.

180RLANDI NETO, Narciso. As reservas particulares e legais do Cédigo Florestal e sua averbacdo no
registro de iméveis. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Direito Ambiental em evolugdo. Curitiba:
Jurug, 1998. p. 206.

19Afirma, nesse sentido, Paulo Afonso Leme Machado que, “considerada a generalidade da
obrigacdo de instituir reservas florestais, ndo cabe indeniza¢do ao proprietario por parte do Poder
Publico.” (MACHADO, Paulo Afonso. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1998. p. 642).

200RLANDI NETO, Narciso. As reservas particulares e legais do Cédigo Florestal e sua averbacdo no
registro de imoveis. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Direito Ambiental em evolugdo. Curitiba:
Jurud, 1998. p. 207-208.

21]dem, ibidem. p. 209.
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Noutras palavras, em caso de venda de parte do imo6vel em que esteja
inserida a reserva legal florestal, se fosse admitida a redefinicdo do percentual da
reserva legal, adequando seu percentual a dimensdo da area desmembrada (nova
propriedade), estar-se-ia aceitando, por via obliqua, a reduc¢do do espaco territorial
protegido, com ofensa adicional as caracteristicas de imutabilidade e perpetuidade.
O direito ndo pode ser instrumento viabilizador de fraudes, razdo pela qual a
hipétese de diminuicdo nao deve ser admitida, mantendo-se a limitacao

administrativa no mesmo percentual, por ser imutavel e perpétua.

Como decorréncia desse raciocinio, deverda ser instituido um novo
percentual de reserva legal para a area remanescente, - porquanto ndo podera
haver propriedade sem reserva legal florestal -, nos percentuais regularmente

estabelecidos, nas regides apontadas em lei.

Essa é a inteleccdo que se extrai do art. 16, §8¢, da Lei n. 4.771/1965, com a
redacdo dada pela Medida Proviséria n. 2.166-67, de 24.08.2001 (“A area de
reserva legal deve ser averbada a margem da inscricao de matricula do imével, no
registro de imdveis competente, sendo vedada a alteracdo de sua destinacao, nos
casos de transmissao, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacao da

area, com as excecgoes previstas neste Codigo”)?2.

No que concerne as excecdes ai mencionadas, a MP n. 2.166-67, dando nova
redacdo ao art.16, §5¢, estabelece, no inciso I, a possibilidade de redugdo da reserva
legal, na Amazonia Legal, para fins de recomposicao, para até cinquenta por cento
do imdvel, “excluidas, em qualquer caso as Areas de Preservacao Permanente, os
ecotonos, os sitios e ecossistemas especialmente protegidos, os locais de

expressiva biodiversidade e os corredores ecoldgicos”. O “legislador provisorio”

22Somente em 1989, com a edi¢cdo da Lei n. 7.803, é que, sendo modificada a redagido dos arts. 16,
§2¢, e 44, paragrafo Unico, da Lei n. 4.771/65, passou a ser vedada a alteracdo da destinagdo da
reserva legal nos casos de alienagdo ou desmembramento do imével. A Medida Proviséria n. 1.956-
50, de maio de 2000, cuja ultima versdo tomou o n. 2.166-67 (24.08.2001), manteve, em principio,
as caracteristicas de imutabilidade e perpetuidade na nova redagao conferida ao art. 16, §8¢, do
Codigo Florestal, estabelecendo a vedacao de alteracdo de sua destinagdo, nos casos de transmissao,
a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificagcdo da area, ressalvadas as situagdes previstas
na Lei.
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previu, também, a possibilidade de compensacao de reserva legal por outra area
equivalente (nova redacao do art. 44, 1II, do Cédigo Florestal), o que arrefece o

trago caracteristico da imutabilidade.

Finalmente, a averbacao. Tal caracteristica representa a obrigatoriedade de
proceder-se a averbacdo do percentual da reserva legal florestal a margem da
inscrigdo de matricula do imoével, no registro imobiliario. Cuida-se de determinar a
area da reserva legal, publicizando a existéncia da limitacdo administrativa, a fim
de assegurar sua imutabilidade e sua observancia em relacao a futuras transacdes

envolvendo o imdvel.

Convém acentuar que a exigéncia de averbacdo ndo constitui condicao de
existéncia da reserva legal florestal. Conforme alerta Narciso Orlandi Neto, ndo é
constitutiva, pois a reserva “existe independentemente da averbacgao, tanto que
grava também os imoéveis em poder de posseiros, de pessoas que os exploram

legitimamente, mas sem titulo de propriedade”23.

O Codigo Florestal nada estabelecia quanto a participacao do Poder Publico
na tarefa de determinar a localizagcdo da reserva legal florestal. Inexistia, também,
regulamentacdo adequada a esse ponto, o que gerava ddvidas em relacdo a esse
aspecto. E de se considerar, contudo, a despeito dessa omissao, que o interesse
publico na instituicao da reserva legal florestal ndo se compadece com a absoluta
autonomia do proprietario ou posseiro na delimitagdo da reserva legal. A
determinacdo da area reservada ao livre alvedrio do titular do imével pode gerar,
com efeito, embaracosas intersecbes na darea da floresta, com a falta de
continuidade da cobertura arbdrea entre uma e outra propriedade, criando-se
“retalhos de mata”. Essa situacdo de falta de continuidade desatende a proépria
finalidade da reserva legal florestal, na medida em que esfacela os espagos
necessarios ao abrigo e protecdo da fauna e dificulta a conservacdo da

biodiversidade.

230RLANDI NETO, Narciso. As reservas particulares e legais do Cédigo Florestal e sua averbagao no
registro de imoveis. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.). Direito Ambiental em evolugdo. Curitiba:
Jurua, 1998. p. 214.
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Sendo assim, ndo ha duvida de que o Poder Publico deva intervir na tarefa
de especializacdo da area da reserva. Em decorréncia desses aspectos, a Medida
Provisoria n. 2.166-67 conferiu nova redacao ao art. 16, §4¢, da Lei n. 4.771/1965,
estabelecendo que a “localizacdo da reserva legal deve ser aprovada pelo 6rgao
ambiental estadual competente ou, mediante convénio, pelo 6rgdo ambiental
municipal ou outra instituicio devidamente habilitada”. Segundo, ainda, esse
mesmo dispositivo, devem ser considerados, no processo de aprovacdo da
localizacdo da reserva, a funcao social da propriedade, bem como, se houver, o
plano de bacia hidrografica, o plano diretor municipal, o zoneamento ecolégico-
econdmico, a existéncia de outras categorias de zoneamento ambiental e,
finalmente, a proximidade com outra reserva legal, area de preservacao

permanente, unidade de conservagdo ou outra area legalmente protegida.

A reserva florestal legal também pode ser localizada em regime de
condominio, respeitado o percentual legal em relagdo a cada imdvel, nos termos do
art. 16, §11, da Lei n. 4.771/1965, com a nova redacao dada pela Medida Provisoria
n. 2.166-67.

6 A questdo da (ndo) indenizabilidade das areas de preservag¢do permanente
e das reservas florestais legais.

Questdo que mantém intima relacdo com a efetiva protecdo juridica das
florestas diz respeito a possibilidade, ou ndo, de indenizacio das APPs e das
reservas florestais legais, quando de eventual desapropriacdo das terras em que se
incidam tais limitacdes. Ndo se pode ter como adequada e eficaz a pretendida
tutela juridica se da implementacdo dos instrumentos conducentes a tal mister
advierem fatores geradores de “enriquecimento sem causa” aos proprietarios de
terras sujeitas a essas limitagcdes. Em sentido inverso, a estatura constitucional do
direito de propriedade impede, por igual, que sua dimensdo econOmica seja

eliminada, sem que resulte dai a respectiva e proporcional indenizagao.

Nesse passo, vale sublinhar a tradicional dicotomia relativa aos reflexos

decorrentes das limitacbes ao direito de propriedade: a) restricdes que
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inviabilizam integralmente o exercicio do direito de propriedade e b) restri¢cdes
imanentes a propriedade, que condicionam seu uso consoante a satisfacdo do

interesse publico.

Ha muito que a doutrina administrativista proclama essa diferenca, cujas
consequéncias sdo substanciais do campo da indenizabilidade. Com efeito, da licao

de Rafael Bielsa, colhe-se a seguinte passagem:

Las limitaciones y restriciones establecidas en interés publico, existen
necesariamente por el solo hecho de la coexistencia de propiedades en
una comunidad, pues la seguridad y el bienestar de ésta no pueden ser
diminuidos por el uso que se haga desas propiedades. Si las limitacionaes
no se consideran sacrificios del derecho de propiedad sino ‘condiciones’
de su ejercicio, l6gicamente es asi porque esta categoria de limitacionaes
existen con independencia de toda ley o convencién que lo disponga, si
bien de acuerdo con una regulacién administrativa. En otros términos:
estas restricciones constituyen un necesario supuesto del
reconocimiento del derecho de propiedad y derivan de la propia
naturaleza de ese derecho, o sea, de la necesidad de conformarlo a los
fines comunes o generales, sin afectar los atributos del derecho subjetivo
del propietario?+.

Da doutrina patria, destacamos a posi¢cdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

assinalando que nas limitacdes administrativas,

o proprietario conserva em suas maos a totalidade dos direitos inerentes
ao dominio, ficando apenas sujeito as normas regulamentadoras do
exercicio desses direitos, para conforma-lo ao bem-estar social; a
propriedade ndo é afetada na sua exclusividade, mas no seu carater de
direito absoluto, pois o proprietario ndo reparte, com terceiros, os seus
poderes sobre a coisa, mas, ao contrario, pode desfrutar de todos eles, da
maneira que lhe convenha, até onde ndo esbarre com 6bices opostos
pelo poder publico em prol do interesse coletivo?s.

24BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. Sexta edicidon, Buenos Aires: La Ley, 1965. Tomo 1V, p.
372.

25DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 126. Na
mesma linha, enfatiza Sonia Rabello de Castro: “As restrices, chamadas de limitacdes
administrativas em sentido estrito, por condicionarem o exercicio das faculdades do dominio, ndo
sdo indenizaveis. Esta regra terd como excec¢do, indenizando-se, a limitacdo que, excepcionalmente
restritiva, impedir o uso efetivo, inerente e atual de determinada propriedade, esvaziando-lhe o
conteddo econdémico de forma absolutamente significativa, acarretando uma verdadeira
desapropriacdo indireta”. (CASTRO, Sonia Rabello de. O Estado na preservagdo de bens culturais. Rio
de Janeiro: Renovar, 1991. p. 140-141). Cf, também, NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de
Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1990. p. 315/316.
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Dito isso, convém inserir nesse contexto as limitacdes concernentes a

instituicdo das areas de preservacdo permanente e das reservas florestais legais.

Conforme ja frisado anteriormente, o reconhecimento da existéncia de
areas de preservacdo permanente e de reservas florestais legais ndo retira o
direito de dominio pleno, tampouco inviabiliza 0o aproveitamento econémico do
bem; apenas compatibiliza-o com a funcdo socioambiental da propriedade, de
matriz constitucional, estabelecendo-se um limite interno indissociavel do conceito

moderno de propriedade.

Trata-se - repita-se - de reconhecer a existéncia de condi¢des abstrata e
genericamente determinadas, consistentes em atributos ecoldgicos, que nao
implicam perda da potencialidade econémica da propriedade, mas sim a efetivacao
de medidas cristalizadoras da sua vinculagdo socioambiental. S3o, portanto,

auténticos “supostos” do direito de propriedade.

Tais condicionamentos, porque intrinsecos, ndo retiram do titular do
dominio algo de que ele pudesse dispor livremente. Ndo ha esvaziamento do
conteiudo econémico do direito de propriedade, porquanto neste (no conteddo
econémico) aqueles atributos ambientais ndo ingressam como parcelas

componentes, mas, antes, ja integram o cerne do direito de propriedade.

Conclui-se, entdo, que nao cabe cogitar de indenizacdo em face das
limitagbGes internas corporificadas em areas de preservacdo permanente, sendo

certo que essas, de um modo geral, sdo insuscetiveis de exploracdo economica.

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Recurso Especial n.

724.442-RN, Relatora Ministra Eliana Calmon, deixou consignado que

[...] independentemente da alteragdo do art. 12 da Lei 8.629/93 pela MP
1.577/97 (atual MP 2.183-56/2001), a jurisprudéncia firmou-se no
sentido de que a indenizacao deve refletir o valor de mercado do imével
expropriado, sendo desimportante que a avaliacdo da terra nua e da
cobertura florestal seja efetuada em conjunto ou separadamente,
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devendo-se excluir a area de preservaciao permanente, porque nio
passivel de exploragdao econdémica.
Na mesma linha, o Resp n. 251.315/SP.

Quanto a reserva legal florestal, esta, como sabido, pode ser objeto de
exploracdo economica, condicionada a aprovacdo de plano de manejo pelo 6rgao
ambiental, vedado o “corte raso”. Havendo a exploracdo econdmica licita da
reserva legal florestal, com base em plano de manejo, é indenizavel a cobertura
vegetal, observadas, evidentemente, a necessidade de avaliagao inferior, em face da
mencionada impossibilidade de “corte raso”, e a limitacdo (teto) concernente ao
preco de mercado do imoével. Note-se, porém, que o pressuposto da
indenizabilidade é a efetiva exploracdo econ0mica, e ndo a mera potencialidade
comercial da madeira existente da reserva legal. A propoésito disso, no julgamento
do Resp n. 608.324/RN, Rel. p/o acérddo Min. Jodo Otavio Noronha, o STJ

consignou:

[.] A area de reserva legal de que trata o § 2° do art. 16 do Codigo
Florestal é restricdo imposta a area suscetivel de exploracdo, de modo
que ndo se inclui na area de preservacdo permanente. Nao se permite o
corte raso da cobertura floristica nela existente. Assim, essa area pode
ser indenizavel, embora em valor inferior ao da area de utiliza¢do
irrestrita, desde que exista plano de manejo devidamente confirmado
pela autoridade competente.

Noutra oportunidade, o ST], julgando o Resp n. 905.783-RO, Rel. Min.

Herman Benjamin, decidiu no mesmo sentido, em acérdao assim ementado:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. REFORMA AGRARIA. COBERTURA FLORISTICA.
INEXISTENCIA DE EXPLORACAO ECONOMICA. CALCULO EM SEPARADO. INVIABILIDADE. JUROS
COMPENSATORIOS. BASE DE CALCULO. DIFERENCA ENTRE 80% DO DEPOSITO E O VALOR
FIXADO NO ACORDAO. ART. 437 DO CPC. PREQUESTIONAMENTO. INEXISTENCIA. JUSTA
INDENIZAGAO. DEPOSITO INICIAL CONFIRMADO PELO JUDICIARIO. ART. 19 DA LC 76/93.
SUCUMBENCIA DO EXPROPRIADO.

1. A indenizacdo da cobertura floristica depende da efetiva comprovacdo de que o
proprietario esteja explorando econémica e licitamente os recursos vegetais, nos termos e limites
de autorizacdo expedida de maneira regular. Precedente: REsp 608.324 /RN, Rel. Min. Francisco
Pecanha Martins, Rel. p/ acérddo Min. Jodo Otavio de Noronha, Segunda Turma, DJ 3.8.2007.

2. Na andlise do potencial econdmico madeireiro, deve-se levar em consideragdo as
restri¢cdes legais e administrativas a utilizacdo da propriedade, excluindo-se da base de célculo as
Areas de Preservagio Permanente (arts. 2° e 3° do Cédigo Florestal), as de Reserva Legal sem Plano
de Manejo aprovado pelo érgao ambiental competente, bem como as que, por suas caracteristicas
naturais ou por obediéncia a estatuto juridico préprio, ndo podem ser exploradas por conta da
vedacgdo de supressio para fins comerciais, de que sdo exemplos as arvores imune a corte (art. 14,
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alinea b, do Cédigo Florestal) e a vegetacdo da Mata Atlantica, primdaria ou secundaria em estagio
avanc¢ado de regeneracdo, na moldura da Lei 11.428/2006, dentre outros casos.

3. Na falta de autoriza¢do ou licenca ambiental e de Plano de Manejo, a exploragdo de
florestas, quando juridicamente possivel, ndo é um direito ou interesse indenizavel; ao contrario, se
ocorrer, caracteriza ilicito ambiental (Lei 9.605/98), sujeito a san¢des administrativas e penais,
sem prejuizo do dever de reparar o dano causado, de forma objetiva, nos termos da Lei 6.938/81.

4. Ainda que o valor da indenizacdo, fixado na sentenga, corresponda ao montante
anteriormente depositado pelo expropriante, incidem juros compensatoérios sobre a parcela cujo
levantamento nio foi autorizado judicialmente (20% do depoésito, em regra, conforme art. 62, § 19,
da Lei Complementar 76/1993), nos termos da jurisprudéncia do egrégio STF (ADI-MC 2.332/DF).
Precedente: REsp 711.593 /MA.

5. Tendo a imissdo na posse ocorrido ap6s o advento da MP 1.577/97, os juros
compensatdrios sdo de 6% (seis por cento) ao ano, até a publicacdo da liminar concedida na ADIN
2.332/DF (13.09.2001). A partir dessa data, passam a ser calculados em 12% (doze por cento) ao
ano, nos termos da Sumula 618/STF. Precedente: REsp 437.577/SP, Rel. Ministro Castro Meira,
Primeira Sec¢do, j. 08.02.2006, D] 06.03.2006.

6. Nao se conhece da suposta violacdo de dispositivos legais ndo ventilados no acérdao
recorrido sequer implicitamente (Simula 211 /ST]).

7. Atende ao postulado da justa indenizac¢do o acérddo, adequadamente fundamentado, que
fixa seu montante atendendo aos critérios legais (art. 12 da Lei 8.629/93).

8. Tendo o particular contestado o depdsito inicial, que acabou endossado pelo Judiciario,
configura-se a sucumbéncia do expropriado, nos estritos termos do art. 19, caput, da LC 76 /93.

9. Recurso Especial do particular parcialmente provido. Recurso Especial do INCRA de que
parcialmente se conhece e a que, nessa parte, se da provimento.

Em seu voto, o Relator, Ministro Herman Benjamin, acentuou:

Na andlise do potencial econd6mico madeireiro deve-se, pois, levar em
consideracdo as restricdes legais e administrativas a utilizacdo da
propriedade, excluindo-se da base de célculo as Areas de Preservacio
Permanente (arts. 2° e 3° do Cddigo Florestal), as matas de Reserva Legal
que ndo contem com Plano de Manejo validamente aprovado pelo érgao
ambiental competente, bem como as areas que, por suas caracteristicas
naturais ou de acordo com estatuto juridico préprio, ndo podem ser
exploradas, caso das espécies consideradas imune a corte ("raras,
endémicas, em perigo ou ameacadas de extingdo, bem como as espécies
necessarias a subsisténcia das populagdes extrativistas"), nos termos do
art. 14, alinea b, e de outras submetidas a regime especial (vegetacdo da
Mata Atlantica, primdria ou secunddria em estigio avancado de
regeneracao, na moldura da Lei 11.428/2006, dentre outros exemplos).

Logo, assim como na desapropria¢do urbana nao se avalia uma casa ou
um terreno pela possibilidade futura e abstrata de em seu lugar se
construir um Shopping Center ou loteamento, exceto se o proprietario
puder apresentar valida licenca urbanistica para tanto, também na Zona
Rural ndo basta, para fazer jus a indenizacdo, simplesmente alegar e até
mesmo comprovar - inclusive com contagem individual de arvores - a
existéncia de cobertura floristica de porte arbéreo, em tese, passivel de
derrubada para venda da madeira. O valor comercial, como aptidao
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madeireira, dessas arvores depende diretamente da sua explorabilidade,
que é um conceito a um sé tempo juridico (= condi¢cdo legal de corte) e
técnico (= condicdo material de acesso, transporte e mercado).

A rigor, no modelo juridico-ambiental adotado hoje no Brasil, nenhuma
floresta, seja em Reserva Legal ou ndo, pode ser explorada sem Plano de
Manejo e prévio licenciamento ambiental. Na falta de licenga ambiental e
de Plano de Manejo, a exploracdo de florestas ndo é um direito ou
interesse indenizavel; ao contrario, se ocorrer, caracteriza ilicito
ambiental (Lei 9.605/98), sujeito a san¢des administrativas e penais,
sem prejuizo do dever de objetivamente reparar o dano causado, nos
termos da Lei 6.938/81.

Nao indenizavel, também, é a implantacdo de unidades de conservacao que
ndo suprimam a propriedade privada, nem venham extirpar sua substancia

econdmica.

E conveniente deixar sublinhado, em arremate, que o veto aposto aos
incisos I e I do art. 45 da Lei n. 9.985/2000 em nada modificam essa conclusao. O
texto do projeto aprovado no Legislativo contemplava, no artigo 45, os incisos I e

I, da forma seguinte:

N

Art. 45 - Excluem-se das indenizacdes referentes a regularizacdo
fundiaria das wunidades de conservacdo, derivadas ou ndo de
desapropriacdo: I - as dreas que contenham vegeta¢des consideradas de
preservacdo permanente, conforme descritas no art. 2¢ da Lei ne 4.771,
de 15 de setembro de 1965; II - as areas de reserva legal que ndo forem
objeto de plano de manejo florestal sustentado ou estudo de impacto
ambiental aprovados pelo 6rgiao competente.

O sentido dos dispositivos era tdo-sé explicitar no plano normativo aquilo
que o sistema juridico tem consagrado como melhor desenlace para tais questdes.
O proposito, porém, na avaliagdo do Chefe do Poder Executivo, poderia implicar
riscos a prépria higidez dos ecossistemas a serem preservados. Vejam-se as razoes

do veto:

Quanto ao art. 45, que estabelece as hipdteses em que se excluem as
indenizag¢des referentes a regularizacdo fundiaria, dois de seus incisos
ensejardo efeitos diversos daqueles pretendidos, devido a equivocos de
redagdo. O inciso I ao citar, como nao indenizaveis, as areas que
contenham vegetacdo de preservagdo permanente, mantém, como
indenizaveis, as areas que, em desrespeito ao disposto nos arts. 22 e 32 da
Lei ne 4.771, de 15 de setembro de 1965, tenham sido desmatadas, nio
contendo mais vegetacdo de preservacdo permanente. Tal medida
incentivaria, portanto, o desmatamento de 4areas de preservacao
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permanente. Ademais, o inciso II estabelece que serdo indenizaveis as
areas de Reserva Legal que forem objeto de plano de manejo. Dessa
forma, serd incentivada a elaboragio de planos de manejo para a
exploracdo desses espacos, o que podera ensejar uma excessiva
exploracdo das areas de Reserva Legal. Nestes termos, sugerimos veto
aos incisos I e [ do art. 45, tendo em vista contrariar o interesse publico.

Por outro lado, diferentemente se passa na hipdtese de esterilizacao da
utilizacao econdmica da propriedade. Em tal circunstancia, o dever constitucional
de justa indenizacdo é inexoravel. Isso se da, por exemplo, nos casos de
constituicao de unidades de conservacdo que, por sua prépria natureza, tenham
que passar ao dominio publico ou que possuam carater integral de protecao, tais
como: estacdes ecoldgicas; reservas bioldgicas; parques; monumentos naturais
(quando nao for possivel compatibilizar os seus objetivos com o uso da
propriedade); refigios da vida silvestre (também quando nao houver
compatibilidade entre suas finalidades e as atividades privadas); florestas
nacionais; reservas extrativistas; reservas de fauna; reservas de desenvolvimento

sustentavel?6,

26No tocante aos parametros de indenizagio, especialmente no que concerne a cobertura floristica,
devem ser observadas as balizas concernentes a definicdo da justeza da compensagdo,
absolutamente atreladas ao preco de mercado do imével. Para um exame do tema, ver: COSTA,
Flavio Dino de Castro e. Desapropriacdo em matéria ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sdo
Paulo, Rev. dos Tribunais, ano 5, n. 18, p. 139-152, abr.-jun. 2000.
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico 1V
RESPONSABILIDADE CIVIL E MEIO AMBIENTE

Em se tratando de comportamentos lesivos no campo ambiental, a
Constituicdo da Republica consagrou, no artigo 225, §39, a concep¢ao de um
triplice cenario de protecdo: civil, penal e administrativo. S3o canais
independentes, com mecanismos de controle e sancdo préprios, e com
possibilidade de atuacdo concomitante. As atividades nesses diversos terrenos
podem desenvolver-se, por seu turno, em trés niveis distintos: preventivo,

reparatorio e repressivo.

No plano da tutela civil, ganham evidéncia duas dimensdes basicas de

atuacao: a preventiva e a reparatoria.

A énfase reparatéria plasmada no preceito constitucional em tela ndo faz
esmaecer a dimensdo preventiva que permeia o Direito Ambiental, pois é sabido
que a ocorréncia de danos ao meio ambiente possui ndo raro o carater de
irreversibilidade, com reflexos graves nos ecossistemas tutelados. A atuacao
posterior ao fato, com fins meramente ressarcitorios, ndao atende a plenitude dos
propésitos do Direito Ambiental, podendo tornar in6cuo o uso de remédios

judiciais no plano civil.

Dai a relevancia que se atribui, no ambito da protecao civil, ao emprego de
remédios processuais capazes de evitar eficazmente a producao da lesdo, sendo
absolutamente pertinente e necessaria a concessio de medidas liminares e
antecipagdes de tutela, com o fito de impedir a consumac¢do de danos ambientais,

por vezes irremediaveis, mediante a imposicao de obrigacdes de fazer ou de nao
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fazer. Sendo inevitavel o dano, abre-se ensejo a promocdo da responsabilidade

civil ambiental.

A impregnacdo do Direito Ambiental com ingredientes fortemente
matizados pela prevaléncia do interesse publico sobre a esfera patrimonial privada
contribuiu, na analise de Herman Benjamin, para o “(re)aparecimento da
responsabilidade civil, como ingeréncia juridica de certo modo atrasada no
movimento de prote¢do ambiental”l. Nesse ressurgir, a responsabilidade civil tem
em vista a promo¢do de um bem (meio ambiente) de indole difusa, em que perde
relevancia a discussdo sobre os elementos culpa ou dolo, ganhando destaque a

identificacdo do dano e do nexo causal.

E conveniente, porém, estabelecer os contornos do dano ambiental, a fim de
que possa ser definida a efetiva necessidade de reparacdo, bem como a amplitude

da responsabilizagao civil.

1 Dano ambiental

Em que momento pode-se afirmar a existéncia de um dano ao meio
ambiente? Quem é o titular do direito a reparacdo do dano? Para uma melhor
aproximacdo da ideia de dano ambiental, tenha-se em mente que o dano é um
evento gerador de responsabilidade que pressupde ofensa a um interesse

juridicamente tutelado?.

A afetagdo ao bem juridico meio ambiente, perturbadora de qualquer um de

seus elementos componentes, configura dano. Na acepg¢ao de José de Sousa Cunhal

1IBENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos. A responsabilidade civil pelo dano ambiental no
Brasil e as licdes do Direito Comparado. Lusiada - Revista de Ciéncia e Cultura, Porto, Série de
Direito, Universidade Lusiada, n. 2, ano 1998, Coimbra: Coimbra Editora, dez. 1999. p. 544.

2DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade civil. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. v. 1. p. 41.
Observa Celso Antdnio Bandeira de Mello: “N&o é suficiente a simples subtracdo de um interesse ou
de uma vantagem que alguém possa fruir, ainda que legitimamente. Importa que se trate de um
bem juridico cuja integridade o sistema normativo proteja, reconhecendo-o como um direito do
individuo”. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1994. p. 496).
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Sendim, dano ambiental é “a perturbacao do estado do ambiente determinado pelo

sistema juridico-ambiental”3.

Mas tal concepcdo, se levada ao seu extremo, poderia resultar na
compreensao de que qualquer intervencdao do homem ou alteracdo por ele causada
no patrimonio natural configuraria um dano ambiental sujeito a responsabilizacdo
civil, jA que toda atividade humana relacionada com a utilizagdo de recursos
ambientais gera reflexos no meio natural. Nesses termos, o corte autorizado de
espécimes da flora, em regular regime de manejo sustentado, significaria, entdo,
dano ambiental passivel de responsabiliza¢do, porque um componente do conjunto

dos recursos biéticos estaria sofrendo, de certa forma, uma afetagao.

Nao sera, pois, qualquer perturbacdo capaz de acarretar responsabilidade
civil por dano ambiental. Nesse sentido, sera necessaria a identificacio de
“principios de imputacdo”, sem os quais o dano ndo é subsumivel a uma situacao
de responsabilidade*. A hipotese de dano deve expressar um sentido de
anormalidade, a partir da qual o equilibrio do sistema é atingido. Essa
anormalidade deve evidenciar também a extrapolagdo de standards de
suportabilidade do sistema ecolégico, de molde a abalar sua funcionalidade. A
tolerabilidade é o limite entre o uso sustentavel e a ruptura do equilibrio. Assim, é

o interesse em restabelecer o equilibrio econémico-juridico afetado pelo dano que

faz nascer a responsabilidade civil.

Assim, consoante analisa Andreas Krell, trés caracteristicas definem os

contornos do dano ambiental:

a sua anormalidade, que existe onde houver modificagio das
propriedades fisicas e quimicas dos elementos naturais de tal grandeza
que estes percam, parcial ou totalmente, sua propriedade ao uso; a sua
periodicidade, ndo bastando a eventual emissdo poluidora, e a sua
gravidade, devendo ocorrer transposicdo daquele limite maximo de

3SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade Civil por Danos Ecoldgicos: da reparacao do dano
através de restauracdo natural. Coimbra: Coimbra Editora, 1998. p. 129.
4ldem, ibidem, p. 136.
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absorc¢do de agressdes que possuem os seres humanos e os elementos
naturais 5.

Frise-se, porém, que mesmo que o dano ambiental advenha de uma
atividade esporadica, mas intensa e anormal, que ultrapasse os limites de

tolerabilidade, sujeita o agente a responsabilizagdo civil.

Como bem observa José Rubens Morato Leite, a legislacdo brasileira oferece
alguns parametros desse limite de tolerdncia, a partir do qual se tem o dano
ambiental passivel de responsabilidade. Exemplo tipico é a definicdo legal de
poluicdo, contida no artigo 3¢, III, da Lei n. 6.938/1981 (degradacao da qualidade
ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a
saude, a seguranca e o bem-estar da populacdo; b) criem condi¢gdes adversas as
atividades sociais e econdmicas; c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as
condigdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia
em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos). Vé-se que ndo é qualquer
situacdo que configura poluicdo, mas aquela que produz um desses resultados

elencados®.

Assim, a reparabilidade do dano ambiental esta condicionada ao diagnoéstico
da relevancia do impacto no sistema ecoldgico, traduzido na potencialidade de
acarretar a perda ou reducdo significativa da funcionalidade do elemento

componente do ambiente.

Definido esse aspecto, cumpre assinalar que o dano ambiental possui feicao
duplice: de um lado, afeta um interesse de titularidade difusa, por ser o meio
ambiente um bem de uso comum do povo; de outro, pode malferir interesses
particulares, eis que remanesce uma dimensao subjetiva referente a esfera

particular do titular do bem lesado.

SKRELL, Andreas Joachim. Concretizagdo do dano ambiental: algumas obje¢des a teoria do ‘risco
integral’. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes
Técnicas, ano 35, n. 139, jul./set. 1998. p. 28-29.

6LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000. p. 197.
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Tal ambivaléncia é importante, na medida em que repercute na titularidade
de eventual direito a indeniza¢do, ou seja: em relacio ao bem, visto em sua
expressao coletiva, o evento danoso abre ensejo a indenizagdo dirigida a um fundo
gerido pelo Poder Publico; no tocante ao interesse do particular, enquanto titular
do patrimdnio afetado, tera ele direito a reparacdo individual’. Nada impede,
porém, que o particular aja em defesa do bem em sua feicdo difusa, por meio de

acdo popular, nos termos do artigo 52, LXXIII, CF.

Dessa forma, um incéndio provocado por terceiro, que destrua floresta
integrante de reserva legal em area particular, faz nascer para o proprietario
direito a reparacdo, tendo em vista seu interesse individual vinculado a
intangibilidade de sua propriedade. Ao mesmo tempo, tal dano afeta interesses de
toda a coletividade, no que concerne a conservacdo das florestas nos espacos
sujeitos a especial protecdo, dando azo a medidas judiciais conducentes a tutela do

“macrobem ambiental”.

2 Responsabilidade civil objetiva

A responsabilidade civil em matéria de dano ambiental é de natureza
objetiva, conforme evidencia a regra do artigo 14, §1¢, da Lei n. 6.938/1981, ou
seja, independe do elemento culpa. A abdicacdo do pressuposto subjetivo (culpa)
decorre da tendéncia contemporanea de alargamento dos mecanismos de tutela
ambiental, levando ao abandono, nesse campo, da classica concep¢do de
responsabilidade subjetiva (CC, artigo 159), insuficiente a eficaz protecao do meio

ambiente no campo civil.

Pode-se afirmar que a natureza objetiva da responsabilidade civil ambiental

possui raiz fincada diretamente na Constituicdo. De fato, o artigo 21, XXIII, inciso c,

7Ver: KRELL, Andreas Joachim. Concretizacdo do dano ambiental: algumas objeces a teoria do
‘risco integral’. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des
Técnicas, ano 35, n. 139, jul./set. 1998. p. 24; MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000. p. 335; LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 101-102.
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da Constituicdo Federal, estabelece que a responsabilidade civil por danos
nucleares independe da existéncia de culpa. O artigo 225, §2¢, CF, também sublinha
que aquele que explorar recursos minerais esta obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, evidenciando apenas a necessidade da relacio de
causalidade. E da redacao do §3¢ do artigo 225 da Carta, dessume-se a objetivacao
da responsabilidade civil, pois a expressdao “infrator” é usada apenas para
relacionar o agente as respectivas sang¢des penais e administrativas. No tocante a
repercussao civil, frisa a regra constitucional que independentemente daquelas

sanc¢oOes, remanescera a obrigacdo de reparar os danos causados®.

A responsabilidade civil objetiva é, como sabido, fundada no risco, bastando,
para sua configuracdo, o nexo de causalidade entre o comportamento e o resultado
danoso. Abstraindo o elemento culpa, o sistema jus-ambiental distancia-se de uma
Otica privada, aproximando-se da matriz publicista da responsabilidade civil

estatal, como forma de assegurar maior espectro de protecao.

A objetivacdo da responsabilidade tem por fundamento a ideia de justica
distributiva, isto é, “se um sujeito desenvolve uma atividade perigosa para a
sociedade e dela tira beneficios, entao é justo que ele suporte os danos que causar,
mesmo sem culpa”®. Assegura-se, dessarte, com base no principio da equidade,
justa e adequada distribuicdo dos 6nus decorrentes de condutas lesivas ao meio
ambiente - bem de uso comum do povo -, sujeitando os beneficidrios das

atividades aos riscos delas decorrentes.

No tocante a modalidade de responsabilidade objetiva, debate-se a doutrina
em torno das teorias do “risco-proveito” e “do risco integral”. Pela primeira, como

diagnostica Andreas Krell, admitem-se:

8Esta é a conclusdo esposada por Jorge Alex Nunes Athias: “Uma andlise do dispositivo torna
evidente que a ‘ilicitude’ é apurada apenas para o efeito de imposi¢do de penalidades. Quanto ao
dever de reparar danos, este seria independente da caracterizagdo ou ndo da ‘infragido’, conforme
previsdo mesma do texto”. (ATHIAS, Jorge Alex Nunes. Responsabilidade civil e meio-ambiente -
breve panorama do direito brasileiro. In: BENJAMIN, Antonio Herman (Coord.). Dano Ambiental:
prevencao, reparacdo e repressdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 249).

9SANTOS, Claudia Maria Cruz; DIAS, José Eduardo de Oliveira Figueiredo; ARAGAO, Maria Alexandra
de Sousa. In: CANOTILHO, ]. ]J. Gomes (Coord.). Introdugdo ao Direito do Ambiente. Lisboa:
Universidade Aberta, 1997. p. 143.
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fatores capazes de excluir ou diminuir a responsabilidade como: o caso
fortuito e a forca maior, o fato criado pela prépria vitima (exclusivo ou
concorrente), a intervengio de terceiros e, em determinadas hipoteses, a
licitude da atividade poluidora 19,

Ja de acordo com a teoria do risco integral, tais fatores (caso fortuito, for¢a
maior, licitude da atividade, fato de terceiro) seriam irrelevantes para fins de
exclusdo de responsabilidade. Nessa esteira, o dever de reparar contenta-se com a
demonstracdo da existéncia da atividade e do dano ambiental dai resultante,
prescindindo-se evidentemente da presenc¢a do pressuposto subjetivo (culpa). Pela
teoria do risco integral, somente nao havera responsabilizacdo se: a) o risco ndo
tiver sido criado; b) ndo houver dano; c) nao houver relacao de causalidade entre o

ato gerador do risco e o danoll.

Afinal, é adequada a aplicacdo da teoria do risco integral no campo da
responsabilidade civil por danos ao ambiente, ou, ao revés, seria bastante o
emprego da teoria do risco administrativo? Alguns exemplos no campo da

protec¢do do patriménio florestal estimulam a controvérsia.

Suponha-se que o drgao ambiental haja autorizado o desmate de area para
exclusiva satisfacido de interesse de particular, tendo sido constatado,
posteriormente, tratar-se de espaco sujeito a regime de preservacdo permanente.
Em tal circunstancia, embora autorizada, a atividade é ilicita, sendo nula a outorga
da Administracao. Ndao ha davida de que o dano é reparavel, independentemente

da existéncia ou nao de culpa do agente.

Considere-se, por outro lado, que o 6rgdo ambiental tenha autorizado
determinado particular a extrair madeira de reserva legal florestal, em regime de
manejo sustentado. Em decorréncia da exploracao madeireira, verificou-se, porém,

um desequilibrio ndo previsto no ecossistema, ocasionando a mortandade de

10Ver: KRELL, Andreas Joachim. Concretizacdo do dano ambiental: algumas obje¢des a teoria do
‘risco integral’. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des
Técnicas, ano 35, n. 139, jul./set. 1998. p. 26.

H1LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 209.
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significativo nimero de espécimes faunisticos ameagados de extingdo. Em tal
hipétese, a atividade era licita e valido era o licenciamento, tendo sido observados

os padroes técnicos exigidos. Quid juris?

A luz da teoria do “risco proveito”, a licitude da atividade e/ou a existéncia
de caso fortuito eliminariam, nesse ultimo exemplo, a responsabiliza¢do objetiva,
ndo obstante a ocorréncia do dano ambiental. A partir da teoria do risco integral, o
dano seria indenizavel, ante a evidéncia da relagdo de causalidade entre o prejuizo

e a atividade econdmica desenvolvida pelo particular.

Ha expressivas consideracdes reticentes a adog¢do tout court da teoria do
risco integral. Andreas Krell sustenta, por exemplo, com substanciosos

argumentos, que:

onde o Estado falha em preencher essa funcdo e emite licencas que
permitem impactos ambientais nocivos, nio é justo repassar a
responsabilidade ao particular, especialmente nos casos em que ele
podia ser confiante na certidio da autoriza¢do e na regularidade e
licitude da sua atuacao.

Para Krell, deve-se considerar, ainda, o elemento “boa fé”, cuja presenca
poderd afastar a responsabilizagdo, mormente em caso de dano resultante de

atividade licita ou autorizada pelo Poder Publico. Adverte, também, que:

a adogao da teoria do risco integral no ambito da responsabilidade civil
pelo dano ambiental iria causar riscos incalculaveis para o empresario,
que ndo poderia mais confiar em licencas validas concedidas pelos
orgaos administrativos!2,

Na mesma esteira, José Alfredo de Oliveira Baracho Junior pondera ser
adequada a admissdo das excludentes de responsabilidade por danos ao meio
ambiente, porquanto “seria dificil, a luz dos direitos fundamentais, aceitar uma
concep¢do de responsabilidade civil tdo abrangente, que pudesse absorver o

exercicio de varios outros direitos e garantias”. Para ele, o “instituto da

12Reporta-se, nesse ponto, o autor a presuncdo de legitimidade dos atos administrativos e ao
principio da seguranga juridica. Ver: Ver: KRELL, Andreas Joachim. Concretizacdo do dano
ambiental: algumas objec¢des a teoria do ‘risco integral’. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia:
Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢des Técnicas, ano 35, n. 139, jul./set. 1998. p. 28, 31, 35.
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responsabilidade civil por dano ao meio ambiente nao pode pretender absorver o
mundo da vida, dindmico e sempre mais rico do que o mundo do discurso por

defini¢ao”13.

Sem embargo de tais objecOes, a responsabilidade por dano ambiental é
definida, a nosso ver, pela teoria do risco integral, sendo irrelevante a licitude da

atividade, bem como a ocorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior4.

Para chegar-se a essa conclusao, consideremos o fato de todo o sistema jus-
ambiental encontrar-se fundado na concepg¢do de que a sociedade é, a um sé
tempo, usudria e guardia dos recursos naturais. A Constituicdo Federal sublinha a
multicitada caracteristica de ser o meio ambiente um bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, cabendo ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo. Tal expressdo ndo possui apenas carga retdrica.
Dela decorre a natureza transindividual do bem em foco; dela ressalta, também, a
perspectiva solidarista que relaciona a utilizacdo dos atributos naturais com o
dever de conservacdo e, principalmente, com os riscos de qualquer conduta que

importe em prejuizo ao bem de todos.

Nao constitui novidade o fato de que, via de regra, os mecanismos de
organizacdo capitalista do sistema econdmico internalizam nos custos de sua

produgdo eventuais 6nus decorrentes de responsabilidade. Analisam Claudia Maria

13BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira. Responsabilidade civil por dano ao meio ambiente.
Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 322-323.

14Essa é, alias, a opinido majoritaria da doutrina brasileira, que abriga a tese da integralidade do
risco por ser, inclusive, mais consentanea com o maior grau de efetividade desejavel nos
mecanismos de protecdo do meio ambiente. Cf.: LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do
individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 132-133 e 198-
199; NERY JUNIOR, Nélson; NERY, Rosa Maria B. B. de Andrade. Responsabilidade civil, meio-
ambiente e acdo coletiva ambiental. In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.). Dano Ambiental:
prevencio, reparacio e repressio. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 280-281; MILARE,
Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 340-341; ATHIAS, Jorge Alex
Nunes. Responsabilidade civil e meio-ambiente - breve panorama do direito brasileiro. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.). Dano Ambiental: prevencio, repara¢io e repressdo. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 245-246; BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos. A
responsabilidade civil pelo dano ambiental no Brasil e as ligdes do Direito Comparado. Lusiada -
Revista de Ciéncia e Cultura, Porto, Série de Direito, Universidade Lusiada, n. 2, ano 1998, Coimbra:
Coimbra Editora, dez. 1999. p. 574-575.
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Cruz Santos, José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias e Maria Alexandra de Sousa
Aragado, a propdsito, que:
as actividades poluentes sdo, na maior parte dos casos, muito lucrativas
para o poluidor, pelo que, como refere Gilles Martin, ‘o agente,

conhecendo perfeitamente as consequéncias dos seus actos, ndo recua
perante elas porque a actividade lesiva é fonte de ganhos substanciais’>.

O risco de geracgdo de resultados negativos para o ambiente é inerente a
atividade econdmica, porquanto a légica capitalista de produgdo representa uma
constante compressdo sobre os recursos ambientais!®. Ora, num desdobramento
inevitavel desse raciocinio, ndo se pode desvincular o risco inerente a atividade
produtiva do dever incondicional de reparacao do dano dela decorrente, sob pena
de destinar-se, injustamente, o impacto das consequéncias negativas para a
coletividade, reservando ao usuario presente na cadeia causal do dano apenas o

proveito do desgaste indevido dos recursos ambientais.

E imponderavel, num juizo de equidade, que a licitude da atividade da qual
resulte dano ambiental tenha o conddo de excluir a responsabilidade civil, pois,
dessa forma, estaria sendo atendido apenas o interesse do agente provocador do
dano, com o surgimento de pesado 6nus social. O risco, destarte, deve ser assumido
pelo empreendedor, porquanto é ele quem extrai os beneficios de sua atividadel’.

Tem-se ai, mais uma vez, uma solugdo pautada por critérios de justica distributiva.

I5SANTOS, Claudia Maria Cruz; DIAS, José Eduardo de Oliveira Figueiredo; ARAGAO, Maria
Alexandra de Sousa. In: CANOTILHO, J. ]. Gomes (Coord.). Introdugdo ao Direito do Ambiente. Lisboa:
Universidade Aberta, 1997. p. 146

16Na expressdo de Ricardo Carneiro, o “problema é que o modo de producio industrial capitalista,
por sua légica intrinseca, tende a subjugar constantemente os limites espaciais e temporais
impostos pela natureza, no que se refere tanto aos inputs ou insumos do processo econdémico como
aos outputs ou rejeitos que dele resultam e que, de alguma forma, sao langados ou dispostos no
meio ambiente”. (CARNEIRO, Ricardo. Direito Ambiental: uma abordagem econ6mica. Rio de
Janeiro: Forense, 2001. p. 50).

17Citando Moya, Ramén Mateo destaca: “Como se ha puesto de relieve desde la sociologia ‘ la
categoria del riesgo tiene un papel fundamental en la propia racionalid capitalista, en el especifico
lenguage, desde el que se hace inteligible el mundo en términos empresariales. En una de sus
dimensiones fundamentales, el comportamiento econdémico especificamente capitalista se
caracteriza por su pretension de asumir racionalmente los riesgos necesarios para alcanzar la tasa
exigida de beneficios™. (MATEO, Ramén Martin: Tratado de Derecho Ambiental. 1. ed. Madrid:
Editorial Trivium, 1991.v. ], p. 167).

10
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Assim, apontam-se as principais caracteristicas da responsabilidade
objetiva por dano ambiental: a) dispensabilidade de pressuposto subjetivo (culpa
ou dolo); b) configuracdo mediante nexo de causalidade entre a conduta do agente
e o dano; c) irrelevancia da licitude da atividade ensejadora do dano; c)
desconsideracdo de causas excludentes baseadas em clausulas de nao-indenizar,

caso fortuito e forca-maior.

3 Modos de reparacao

Nao obstante a importancia da responsabilidade civil a protecao eficaz do
meio ambiente, nem sempre esse instituto revela-se apropriado aos propdsitos

anunciados pelo Direito Ambiental, de indole preponderantemente preventiva.

A responsabilidade civil numa feicdo ressarcitéria é insuficiente para
promover uma satisfatéria protecdo do patrimonio florestal. Os reflexos da
devastacdo de uma floresta sobre a diversidade bioldgica, sobre os intimeros
espécimes faunisticos que nela mantém seu habitat, sobre o clima da regido, entre
outros impactos, ndo sao substituiveis por uma indenizacdo (compensac¢do

monetaria).

Cabivel, assim, a adoc¢do prioritaria de medidas de carater preventivo,
mediante a imposicdo de um fazer ou um ndo fazer, buscando-se evitar a
ocorréncia do dano, e ndo apenas repara-lo mediante acdo indenizatéria. Noutro
passo, ndo sendo possivel evitar o impacto negativo, a reparacao especifica, com a

restauracdo do bem lesado mostra-se mais adequada a efetividade da tutela civil.

Essa tonica restauratoria encontra-se presente no texto da Constituicdao
Federal, mais precisamente no artigo 225, §1¢, I, em que se imputa ao Poder
Publico a obrigacdo de “preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e
prover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas”. No plano normativo
ordindrio, o artigo 49, VII, da Lei n. 6.938/1981 relaciona, entre os objetivos da

Politica Nacional do Meio Ambiente, a

11
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imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usuario, da contribuicio pela
utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos.

A recomposicdo do meio ambiente agredido é sempre a medida mais
indicada, porque satisfaz a concepcao de que a higidez do meio ambiente é um

valor social preponderante em relacdo a sua (dificil) expressdo monetaria.

Diferentemente ndo se da no Direito portugués, conforme noticia José de
Sousa Cunhal Sendim, comentando o artigo 48 da Lei de Bases do Ambiente: “Uma
primeira alternativa, de concretizacdo da restauracdo natural que designamos por
‘restauracdo ecolégica’, consiste em reparar o dano através da recuperacdo dos
bens naturais afectados”!8. Para Sendim, a tutela ambiental detém um perfil
funcional caracteristico sintetizado na ideia de conservac¢ao do ambiente enquanto
bem juridico e na manutencao do status quo ambiental. Tal concepg¢ao é expressao
da axiologia ambiental, constituindo-se o objetivo primario da repressao do dano

ecologicol®.

Sob essa perspectiva, pode-se afirmar que o sistema de protecdo juridica
ligado a responsabilidade civil ambiental possui como eixo central o bindmio
prevencao/restauracdao do dano, expressando seu objetivo primacial de assegurar
a conservacao dos bens ambientais tutelados. Tal se justifica, também, pelo fato de
o dano ambiental ser de dificil mensuracao em dinheiro, mormente aquele causado
as florestas, em face dos inimeros fatores a serem computados na avaliagcdo do
dano, relacionados com sua diversificada funcao ecoldgica, como também em razao
da variabilidade de espécies animais e vegetais, muitas das quais ainda nao

submetidas a uma rigorosa avaliacao técnico-cientificaZ20.

Advirta-se, contudo, que restauragdo especifica ndo corresponde

exatamente a reconstituicao integral da situacdo ante facto, pois nem sempre isso

18SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade Civil por Danos Ecolégicos: da reparagdo do dano
através de restauracdo natural. Coimbra: Coimbra Editora, 1998. p. 183.

19]dem, ibidem, p. 166-177.

20Sobre o assunto, ver: CRUZ, Branca Martins da: Principios juridicos e econémicos para a avaliacdo
do dano florestal. Lusiada - Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito, n. 2, 1998. Coimbra:
Coimbra Editora, 1998. p. 587-597.

12
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sera possivel. Pense-se, por exemplo, num incéndio que haja consumido milhares
de hectares de florestas. Por mais eficientes que sejam as medidas tendentes ao
reflorestamento da area degradada, o ecossistema nunca serd o mesmo, em
termos de biodiversidade. Os animais que ali mantinham seu habitat natural ndo
mais serao os mesmos, rompendo-se sua cadeia reprodutiva. Ademais, qualquer
recomposicdo florestal plena demandaria décadas - periodo no qual a floresta
integra teria mantido seu equilibrio dinamico, que ndo podera ser reconstituido.
Ha casos, pois, em que a restauracdo natural é impossivel nos planos técnico e

fatico.

A partir dessa constatacao, articulam-se dois modos de concretizagdo da
restauracdo in natura, na diccdo de José de Sousa Sendim: a) a restauracdo
ecolégica, traduzivel na reconstituicdo de uma situagdo funcionalmente
equivalente a anterior, “através da reabilitacio ou da restauracio dos
componentes ambientais”, e com a consequente reposicao do equilibrio dindmico
do ecossistema, caso ndo seja viavel a restauracdo de situacdo materialmente
idéntica aquela existente antes do evento danoso; b) a compensacdo ecolégica,
mediante a substituicdo dos recursos naturais lesados por outros equivalentes,
ainda que em regido distinta, capazes de desempenhar funcdo ecolédgica

equivalente 21,

No tocante a compensac¢do ecoldgica como forma de restauracdo natural,
deve-se observar que a Medida Proviséria n. 2.166-67, de 24 de agosto de 2001,
adotou, entre nos, o mecanismo de compensacdao de reserva legal florestal
degradada, que esteja em tamanho inferior ao previsto na norma, “por outra area
equivalente em importancia ecoldgica e extensdo, desde que pertenca a0 mesmo
ecossistema e esteja localizada na mesma microbacia [...]” (redacao dada ao artigo

44, inciso 11, da Lei n. 4.771/1965).

21SENDIM, José de Sousa Cunhal. Responsabilidade Civil por Danos Ecolégicos: da reparagdo do dano
através de restauracdo natural. Coimbra: Coimbra Editora, 1998. p. 183-197. O autor apresenta
curioso exemplo de restauracdo funcional do equilibrio dindmico em caso julgado na Comarca de
Coruche, onde, em razao da derrubada de 27 ninhos de cegonhas, a responsavel pelo dano foi
condenada a “construir suportes artificiais para colocagao de estruturas adequadas a substituicdo
dos ninhos abatidos, visto as tais estruturas permitirem recuperar a fun¢do de habitat protegida
por lei”.

13
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A compensacdo ecoldgica, todavia, oferece algumas desvantagens que nao
podem ser desconsideradas. Com efeito, a fungibilidade a ela subjacente pode
satisfazer a capacidade de utilizacdo econdémica do bem substituido, mas nao
atende de forma alguma sua valoracdo intrinseca, representada pela
essencialidade da fun¢do ambiental outrora desempenhada pelo bem afetado.
Como pondera o multicitado Sendim, “a protec¢do juridico-ambiental ndo visa

unicamente a preserva¢do da capacidade de aproveitamento humano dos bens

naturais, englobando também a tutela da capacidade funcional ecolégica”?2.

H3, pois, determinadas finalidades ambientais infungiveis, o que torna débil
esse mecanismo de restauracdo natural mediante compensacgao. Verifique-se, por
exemplo, a hip6tese de destruicdo de certa extensao de floresta em uma regido. Se
tal cobertura florestal estiver cumprindo ali um papel de contencao de processo
erosivo de encostas, a compensacdo mediante reflorestamento noutra area
certamente ndo restaurara eficazmente o dano ambiental causado. Nessa mesma
esteira, a reducao da bioporosidade do solo, que produz reflexos nas taxas de
erosao, nao sera substituida por meio da compensacdo. Também ndo sera
adequadamente compensavel o impacto nos recursos faunisticos na regido

atingida por determinada interven¢ao danosa.

Depreende-se dai que poderd haver, independentemente da adog¢do de
medidas de restauragdo natural, um residuo de dano ndo suficientemente
compensado, tal como a reducdo do valor intrinseco do ecossistema atingido. Em
tais situacoes, afigura-se a possibilidade de conjugacdao da restauracdo do bem
lesado com uma reparacdo pecuniaria, como forma de propiciar, inclusive, uma
resposta econdmica ao dano, com efeitos dissuasdrios em relacdo a terceiros. E nao
haverda que se falar em bis in idem, uma vez que a indenizacdo em dinheiro

corresponderda a parcela do dano que nao foi alcancada pela

recomposi¢cdo/compensacao.

22]dem, ibidem. p. 196.
14
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico Vv
TUTELA ADMINISTRATIVA DO MEIO AMBIENTE

1 Consideracgoes iniciais

A Constituicdo da Republica, no art. 225, §3¢, estabelece o tripé sobre o qual
se baseia o sistema de responsabilizacdo por danos causados ao meio ambiente,
enfatizando que as condutas e atividades nocivas a esse bem juridico sujeitam os
infratores - pessoas fisicas ou juridicas - a san¢des penais e administrativas, além

da obrigacdo de reparagao dos prejuizos causados.

Os deveres relacionados com a defesa do meio ambiente sadio poem em
relevo o poder punitivo do Estado. Cabe ao poder publico e a coletividade o dever
de defender e preservar o meio ambiente em prol das atuais e das futuras
geracdoes. Em relacdo ao poder publico, desponta a necessidade de agdes
administrativas - preventivas e repressivas - ideologicamente comprometidas
com a efetiva prote¢do desse bem, ao qual a Constituicdo Federal confere grau

superlativo de relevancia.

A Lei n. 6.938/1981, instituidora da Politica Nacional do Meio Ambiente, ja
apontava a agdo governamental como uma estratégia importante a consecugao do
objetivo de promog¢do da qualidade ambiental. Deve-se entender por acgdo
governamental o conjunto de medidas destinadas ao cumprimento de uma
finalidade que, no caso especifico, diz respeito a promocao do direito ao meio
ambiente sadio. Tais medidas estdo bem delineadas no art. 225, §1¢ da
Constituicdo Federal. Vé-se ai, com efeito, um extenso rol de providéncias de indole

positiva e negativa, fixando obrigacdes de fazer e de ndo fazer.
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E de se rememorar, antes de tudo, que o poder de policia constitui, na
realidade, fun¢do a cargo da Administragao com o intuito de salvaguardar a ordem
social. Nao se esta diante de uma faculdade, mas de um dever-poder, ja que é

incumbéncia da Administracdo tutelar a ordem publical.

O poder de policia, ou funcao de policia, constitui, para Bielsa, “la accién
administrativa necesaria para el mantenimiento del orden publico en el sentido de
sus manifestaciones exteriores [..]"2. Por meio dessa fun¢do administrativa e da
imposicao de balizamentos as atividades individuais ou coletivas, realiza-se a

ordem publica.

No plano normativo, merece destaque o conceito de poder de policia

constante do art. 78 do Codigo Tributario Nacional:

Considera-se poder de policia atividade da administracido publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstencdo de fato, em razido de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina
da produc¢do e do mercado, ao exercicio de atividades econOomicas
dependentes de concessdo ou autorizacio do poder publico, a
tranqiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.

A partir dai, é possivel afirmar que poder de policia ambiental é a fungado
administrativa que tem por objetivo preservar e conservar o meio ambiente, bem
como a responsabilizacdo em face de danos causados, mediante a regulacdo de
atividades individuais ou coletivas, publicas ou particulares e a imposicao de um

fazer ou de um ndo fazer, com vistas a promoc¢ao da ordem publica ambiental.

Como se pode perceber, o poder de policia ambiental, na esteira da regra
geral atinente a policia administrativa, exibe duas facetas: uma preventiva e outra

repressiva. Entretanto, a atividade repressiva da Administragdo também exibe

INo dizer de Eros Grau, “o poder de policia, em verdade, ndo é nem prerrogativa nem mera
faculdade da Administragdo, porém fun¢do dela, dever-poder que vincula sua vontade”. (GRAU,
Eros Roberto. Poder de policia: fun¢do administrativa e principio da legalidade: o chamado ‘direito
alternativo’. Revista Trimestral de Direito Ptblico, Sio Paulo, Malheiros, v. 1, p. 95, 1993).
2BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo. 6. ed. Buenos Aires: La Ley, 1965. tomo IV, p. 5.
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uma feicdo preventiva em relagdo ao dano ambiental, maxime pelo carater

educativo insito a ordenacao social.

Sistematizando o exame da atividade de policia administrativa, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto é da opinido de que o poder de policia subdivide-a em
ordem de policia, consentimento de policia, fiscalizagdo de policia e sancdo de
policia3. Segundo o autor, pela ordem de policia, a Administragdo, mediante atos
normativos, expede comandos tendentes a ndo fazer algo que seja contrario ao
interesse coletivo. Trata-se de preceito negativo, em face de determinadas
atividades incompativeis com o bem-estar social ou, em se tratando da questao
ambiental, com os fins estabelecidos pelas regras de promo¢do do meio ambiente
sadio. A proibicdo de explorar economicamente as areas de preservacao
permanente, a disciplina da utilizacdo racional (vedacao do corte raso) das
reservas legais florestais, a vedacdo de atividades econdmicas em unidades de
conservacao de protecdo integral, as restricoes legalmente estabelecidas para a
utilizacdo das unidades de conservacdo de uso sustentavel, a suspensdo de
autorizacdes para corte e exploracdo de espécies ameacadas de extingdo em
populagdes naturais no bioma Mata Atlantica* constituem exemplos desse poder

de policia, calcado no interesse de protecao do patrimo6nio ambiental.

Por meio do consentimento de policia, segundo o autor, a Administracao
anui a utilizacdo da propriedade particular ou ao desempenho de uma
determinada atividade, exercendo um controle prévio de conformacdo entre o
comportamento e o interesse coletivo tutelado. Na tematica ambiental, vamos
encontrar a exigéncia de avaliacdo de impactos ambientais em carater prévio ao
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente causadoras de degradacao

ambiental (CF, art. 225, §1¢, IV, ¢/c Lei n. 6.938/1981, art. 99, II], e art. 10) como

SMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1990. p. 340.

4Resolucdo CONAMA n. 278, de 18.07.2001, art. 12 “Determinar ao Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis-IBAMA, a suspensdo das autorizagdes concedidas
por ato préprio ou por delegacdo aos demais drgidos do Sistema Nacional de Meio Ambiente-
SISNAMA, para corte e exploracdo de espécies ameacgadas de extingdo, constantes da lista oficial
daquele 6rgao, em populagbes naturais no bioma Mata Atlantica, até que sejam estabelecidos
critérios técnicos, cientificamente embasados, que garantam a sustentabilidade da exploragdo e a
conservacgdo genética das populagoes exploraveis”.
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forma de exercicio dessa fungao de policia administrativa. De igual sorte, tem-se a
autorizacdo para supressio de vegetacdo em area de preservacdo permanente em
caso de utilidade publica ou interesse social, prevista no art. 49, caput, da Lei n.
4.771/1965, com a redagdo dada pela Medida Proviséria n. 2.166-67, de
24.08.2001.

Pela fiscalizagdo de policia, a Administracdo examina a observancia dos
comandos e restricoes legais impostos em prol do bem ou interesse que pretende
resguardar, preparando, se for o caso, a atividade repressiva diante de eventuais
infracbes administrativas encontradas. No que se refere a defesa do meio
ambiente, a fiscalizacdo deve assegurar a exploracdo racional dos recursos
naturais, coarctando a atividade predatéria. Deve observar, por exemplo, a
regularidade dos planos de manejo florestal, com inspec¢des in loco, a origem
idonea da madeira transportada e estocada em madeireiras e serrarias, a
existéncia de desmatamentos em terras indigenas e outras areas de preservacdo
permanente, bem como em unidades de conservacao, entre outras agoes

fiscalizatérias.

Finalmente, considera Diogo de Figueiredo Moreira Neto que, pela sangdo
de policia, a Administracao exercita seu poder punitivo em face das transgressdes
evidenciadas em sua atividade de fiscalizacdo. Seria a faceta repressiva da atuacao
administrativa, a qual, no campo da protecdo juridica do meio ambiente, implicaria
a aplicacao de medidas corretivas em relagdo aos comportamentos ofensivos ao
meio ambiente. Sendo inevitavel a perturbacdo a ordem publica ambiental e a
lesdo, ou ameacga, ao bem, abre-se espaco a caracterizacdo da infracdo
administrativa, com a consequente possibilidade de exercicio da atividade

repressiva.

No enfoque das categorias acima mencionadas, ressalta-se a importancia do
elemento auto-executoriedade no exercicio da policia administrativa, pois a
Administracdo tem o poder de impor suas determinacdes ao particular,

independentemente da intervencao judicial, notadamente nas atividades de
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fiscalizacdo, nas quais o agente publico ndo raramente se depara com situagdes que
exigem a adoc¢do de providéncias imediatas para fazer cessar a conduta nociva ao

bem ambiental.

Esse ultimo traco permite distinguir o poder de policia do poder
sancionador do Estado, ndo obstante - advirta-se - a estreita conexdo entre esses,

bem como o fato de o segundo ser, em verdade, uma derivacdo do primeiro.

O poder de policia exibe, de forma mais acentuada, um carater preventivo
ou cautelar imediato em relacdo ao bem tutelado pela Administracao, o que nao se
confunde com a fungdo preventiva geral inerente a san¢do/punicdo por ato ilicito.
Enquanto a sang¢do administrativa em sentido estrito possui finalidade punitiva,
como consequéncia de um ato ilegal, acarretando restricio a um bem ou direito, a
atividade inerente ao poder de policia tem por escopo direto o restabelecimento da
ordem publica e da legalidade, ainda que, nesse mister, venha a impor uma
privacdo a bem ou direito da pessoa. Nesse sentido, Eduardo Garcia de Enterria e
Tomdas-Ramoén Fernandez aludem as sangées de policia dimanante - aquelas
aplicaveis a quem perturba ou ameacga a ordem publica, como uma extensao da
faculdade administrativa de autodefesa - assim como as san¢des rescisorias de
atos administrativos favoraveis - por meio das quais a Administracdo suprime,
temporaria ou definitivamente, um ato administrativo favoravel ou util ao
administrado, como consequéncia de um comportamento ilegal desse. A finalidade
protetora da ordem administrativa esta ai presente, pois, como dizem os autores,
“a rescisdo do ato administrativo anterior pretende fundamentalmente evitar que
o culpado possa continuar causando um prejuizo sobre a base de tal ato, outorgado

em funcao de outros fins”>.

A atividade sancionadora, enquanto manifestacdo do poder punitivo do
Estado, muito se aproxima do Direito Penal, ante a necessidade, inclusive, de
colmatar lacunas e expressar seguranca, como sera visto adiante. De outro lado, as

medidas de policia, resultantes do poder de policia administrativa, ndo tém a feicdo

5GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramoén. Curso de Direito Administrativo.
Traducdo de Arnaldo Setti. Sdo Paulo: RT, 1991. p. 878-879.
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de um castigo-resposta por ato ilicito, mas sim de restauracdo da ordem lesionada

pela acdo ilicita do administrado.

Buscando estabelecer a diferenciacao entre as san¢des administrativas e as
medidas decorrentes do poder de policia administrativa - medidas de policia -,
Fabio Medina Osoério assinala, de forma percuciente, que, conquanto estas possam

estar ligadas a pratica de uma ilicitude, isso ndo é suficiente para dar-lhes o

colorido de san¢ao administrativa. E exemplifica:

“[...] quando o Estado veda ao individuo um exercicio de um direito para
o qual ndo estava habilitado, ndo ha falar-se propriamente em sancio
administrativa. Nessa linha de raciocinio, o fechamento ou a interdicao
de uma atividade iniciada pelo particular sem a necessaria autorizacao
do Poder Publico nédo constitui san¢do administrativa, pois em realidade
se trata de uma medida adotada para o restabelecimento da legalidade,
como poder legitimo da Administracdo” °.

Por isso, arremata o autor, ha peculiaridades que permitem fazer a distincao
entre o poder sancionador tipico e o poder de policia - e, portanto, entre as
sancOdes administrativas e as medidas de policia -, tais como a tipicidade,
legalidade, generalidade das primeiras, assim como a maior flexibilidade da

atuacdo da Administracao no estrito exercicio do poder de policia.

Essa diferenciagdo nao significa negar o fato de que o poder sancionador
derivou do poder de policia, sendo, em verdade, comuns as suas origens’. Tais
aspectos terdo importante repercussdo na andlise do rol das sancgdes

administrativas ambientais, como sera visto mais adiante.

2 Aspectos preventivos

A Constituicdo brasileira contempla a realizacao de avaliacao de impacto

ambiental como condi¢dao para a instalagdo de obra ou atividade potencialmente

causadora de significativa degradacdo do meio ambiente. Trata-se de exame de

60SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2006. p. 107.

70p. cit. p. 109/110. Vai mais além o autor, tecendo a distin¢do entre sancdo administrativa e as
medidas de policia, medidas rescisérias, medidas de ressarcimento ao erario, medidas preventivas
e medidas de responsabilidade na gestdo (p. 105/119).
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natureza técnico-cientifica relacionado com o procedimento de licenciamento
ambiental, com o objetivo primacial de assegurar-lhe transparéncia e objetividade,

sendo informado pelos principios da publicidade e da participagdo comunitaria.

Antes mesmo da promulgacao da Carta de 1988, a Lei 6.938, de 31 de
agosto de 1981, ja consagrara a avaliacao de impacto ambiental como um dos

instrumentos de realiza¢do da Politica Nacional do Meio Ambiente.

O carater prévio é atributo essencial e indeclinavel dessa atividade,
expressando, desta feita, a aplicacdo dos principios da prevencao e da precaugao.
Nao faria nenhum sentido, com efeito, cogitar-se de uma avaliacdo a posteriori,
ap6s a realizacdo da atividade potencialmente lesiva ao meio ambiente e, quem
sabe, ap6s a consumacdo do dano. Nada impede, porém, que, no curso de uma
atividade, surja oportunidade para (re)avaliar impactos ambientais, realizando-se

o estudo correspondente.

Colago Antunes define o instituto da avaliacdo de impacto ambiental como a
“actividade administrativa encaminhada para identificar, descrever e estimar os
efeitos que a execucao de uma determinada obra causa no ambiente, bem como a
adopcao das medidas adequadas a sua protec¢do”8. A finalidade perseguida por tal
instrumento é a utilizacdo racional e sustentdvel dos recursos naturais,
compatibilizando-a com a prote¢ao do ambiente e prevenindo os efeitos adversos

em relacdo ao bem juridico em tela.

A avaliacdo de impactos ambientais ndo devera cingir-se, contudo, ao exame
da existéncia ou ndo de lesividade em relagdo ao empreendimento proposto, sob
pena de a materializacao da atividade preventiva amesquinhar-se, correndo o risco
de ficar restrita a adocdo de medidas mitigadoras e/ou compensatorias do impacto
ambiental. A avaliacdo deve preceder ao momento de implantacdo do

empreendimento, projetando-se para uma fase anterior, em que sao definidos os

8ANTUNES, Luis Filipe Colago. O procedimento administrativo de avaliacdo de impacto ambiental:
para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 191.
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planos, as metas e as politicas de desenvolvimento para as diversas regides de uma

cidade, de um estado ou do Pais.

Antes de se indagar, portanto, se a atividade em vias de ser licenciada é ou
ndo lesiva ao meio ambiente, cabe ampliar a perspectiva preventiva e questionar
as estratégias de desenvolvimento para determinada regido, bem como a
compatibilidade dos empreendimentos propostos com as politicas publicas de

desenvolvimento tragadas.

Das consideracdoes acima postas, exsurge facilmente a ideia de que a
avaliacdo de impacto ambiental, através de seu instrumento de realizacdo - o
estudo prévio de impacto ambiental -, constitui importante elemento
condicionador da atividade discricionaria da Administracdo. Trata-se da imposicdo
de um limite objetivo a “liberdade de agir” da Administracdo na tarefa de
licenciamento ambiental, exigindo um exame técnico do 6rgdo ambiental e uma
decisdo necessariamente fundamentada em relagdo ao acatamento ou rejeigcdo das

conclusoes esposadas no EPIA/RIMA.

2.1 Aspectos da realizacao do EPIA/RIMA no Brasil

O estudo prévio de impacto ambiental é um dos instrumentos da avaliacdo
de impacto ambiental em relagdo as atividades potencialmente causadoras de
significativa degradacdo do meio ambiente (CF, art. 225, §19, [V, Lei n. 6.938/1981,
art. 99, III).

A Lei n. 6.938/1981, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988,
remeteu ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) a competéncia para
fixar normas e critérios para o licenciamento de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras (art. 8¢, I). Tem-se, destarte, a Resolugdo CONAMA n.
001, de 23.01.86, a qual elenca os critérios para a elaboracao, aprovacao e

execucao do EIA (art. 62). Trata-se do estabelecimento de normas gerais, por for¢a
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da disposicdo constitucional inserta no art. 24, §1°, cabendo aos Estados

suplementa-las, mas nunca reduzir ou suprimir as exigéncias ali contidas®.

A plasticidade do conceito de impacto ambiental expresso no art. 12 da
Resolugio CONAMA n. 01/198610 ndo permite a definicio em numerus clausus das
atividades cujo licenciamento dependa de aprovacdao de EPIA/RIMA. Dai a
consequente opg¢do pela enumeracao exemplificativa de empreendimentos capazes
de causar significativo impacto ambiental, que se vé no art. 2¢ da citada

Resolucaoll,

O EPIA consiste num diagndstico ambiental de carater técnico-cientifico da
area de influéncia do empreendimento, verificando-se os recursos ambientais que

poderdo ser modificados. Devem ser analisados o meio fisico, o meio bioldgico, o

9“[...] MEIO AMBIENTE - DISCIPLINA NORMATIVA - UNIAO - ESTADOS. A Unido cabe baixar as
normas gerais sobre a defesa e a prote¢do da saude, a abranger as relativas ao meio ambiente.
A atuacdo dos Estados mostra-se valida no que nio as contrariam”. (STF, AGRAG-152115 / R], Rel.
Min. Marco Aurélio; DJU 20.08.93, p. 16.323).

10Resolu¢do CONAMA n° 01/86, art. 1o: “Para efeito desta Resolucdo, considera-se impacto
ambiental qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente,
causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta
ou indiretamente, afetam: I - a sadde, a seguranca e o bem-estar da populagdo; Il - as atividades
sociais e econdmicas; III - a biota; IV - as condi¢des estéticas e sanitarias do meio ambiente; V - a
qualidade dos recursos ambientais.” Luis Filipe Colaco Antunes oferece o seguinte conceito para
impacto ambiental: “Por impacto ambiental deve entender-se a alteracdo global das condi¢des
ambientais originarias e a nova situacdo referida directa ou indirectamente a interven¢do humana
considerada” (ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto
ambiental: para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 316)

11E oportuno registrar que, nos termos da Resolugio CONAMA n. 01/1986, a construcéo de usinas
de geracdo de eletricidade, qualquer que seja a fonte de energia primaria, acima de 10 MW, esta
sujeita a prévio estudo de impacto ambiental. Entretanto, a pretexto da grave crise de
abastecimento de energia elétrica que veio a tona no ano de 2001, cujos motivos desbordam deste
trabalho, o CONAMA editou a Resolucdo n. 279, de 27 de junho de 2001, criando um licenciamento
ambiental simplificado, destinado aos licenciamentos de “empreendimentos elétricos com pequeno
potencial de impacto ambiental, ai incluidos: 1 - usinas hidrelétricas e sistemas associados; Il -
usinas termelétricas e sistemas associados; Il - sistemas de transmissdo de energia elétrica (linhas
de transmissdo e subestacdes); IV - usinas eélicas e outras fontes alternativas de energia. Como
requisito prévio para tal licenciamento simplificado, criou-se o relatério ambiental simplificado -
RAS, cujo contetdo esta disposto no art. 2° da citada Resolugdo. A simplificagdo dos procedimentos
de controle de impactos ambientais, ao par de assegurar “agilidade” na obten¢do dos
licenciamentos, produz o efeito residual de fragilizar essa atividade preventiva da Administracao,
tornando-a superficial. A simplificacdo, destarte, nio pode ser vista como sinénimo de
superficialidade, sob pena de macular a fun¢do preventiva do procedimento em tela. Afora isso, é
pouco compreensivel, sendo enganosa, a afirmacdo genérica de que a instalagdo de uma usina
hidrelétrica possui pequeno potencial ofensivo. Assim, a Resolugdo em foco peca até mesmo pela
premissa fincada, desafiando o controle judicial no tocante a “flexibilizacdo” dos mecanismos de
afericdo de impactos ambientais, a luz de cada caso concreto.
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meio socioecondémico, além de outros impactos ambientais do projeto. Devem ser
apontadas, também, as medidas mitigadoras e compensatdrias dos impactos
negativos, bem como propostas de elabora¢do de programas de acompanhamento
e monitoramento dos impactos positivos e negativos (art. 62 da Resolucdo

CONAMA n. 01/1986).

O figurino brasileiro assemelha-se ao modelo belga, consistente na
elaboracao do estudo de impacto ambiental por uma equipe multidisciplinar, as
expensas do empreendedor. Referido estudo e o correspondente RIMA (relatorio
de impacto ambiental) deverdo ser submetidos a andlise do 6rgdo ambiental

competente, para fins de eventual aprovacgao e licenciamento da atividadel2.

Conquanto a elaboracdo do estudo seja delegada pelo empreendedor,
inafastavel é a responsabilidade solidaria do titular da obra e dos técnicos
incumbidos da elaboragio do EPIA/RIMA. De fato, sendo objetiva a
responsabilidade civil em matéria ambiental, a atitude do empreendedor que
sonega ou distorce informagdes sobre a natureza e finalidade da atividade
pretendida, induzindo a erro os técnicos responsaveis pela confec¢do do estudo,

integra a cadeia causal do ato danoso, atraindo a responsabilizacao civil.

Ademais, ndo se olvide o fato de que o titular do empreendimento sera
beneficiado, em carater derradeiro, pelos frutos da atividade a ser licenciada.
Assim, tanto a equipe técnico-cientifica como o empreendedor respondem
civilmente pelos efeitos do EPIA/RIMA, quando dai resultar atividade que, em

linha de rigor, ndo poderia ser licenciada.

Tal conclusdao nao exclui a possibilidade de responsabilizacdo do préprio
Estado e de seus agentes, em decorréncia do licenciamento indevido de atividade,
baseado em EPIA/RIMA falho, lacunoso, imprestavel, independentemente da

verificacao de culpa.

12Resolugcdo CONAMA n. 01/1986, art. 82, e Resolugdo CONAMA n. 237/97, art. 11.
10
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O enfoque da responsabilidade do dono da obra e da equipe
multidisciplinar sugere oportuno questionamento sobre o grau de (in)dependéncia
desse corpo técnico-cientifico, bem como sobre a efetividade do EPIA/RIMA como

instrumento preventivo de tutela ambiental.

Afinal, a proximidade da equipe técnico-cientifica com o titular do
empreendimento - que a escolhe, contrata e remuneral3 - produz riscos de
comprometimento da autonomia do corpo profissional encarregado da elaboracado
do EPIA/RIMA, potencializando a ruptura de credibilidade do trabalho

apresentado?

A idoneidade do EPIA/RIMA ¢, sem duvida, atributo essencial e
indispensavel para o correto e legitimo desenrolar do due process ambiental. Sem
afastar o perigo de indesejaveis generaliza¢cdes, tem-se que o mecanismo
atualmente em vigor em nosso Pais oferece riscos de comprometimento a isencdo
e a credibilidade do estudo prévio de impacto ambiental. Tal comprometimento
ndo decorre tanto do fato de a equipe ser remunerada pelo empreendedorl4, mas
principalmente pela razdo de que é o titular da obra quem a escolhe e acerta os
honordarios profissionais, estabelecendo um excessivo grau de dependéncia
juridica e econémica entre o empreendedor e os profissionais responsaveis pela

formulacao do EPIA.

O incomodo sentimento de duvida que resulta de tais fatores tem
contribuido seriamente para a “burocratizacao” do trabalho técnico-cientifico de
confeccao do EPIA/RIMA, agravando o risco de reduzi-lo a uma peca de indole
meramente formal no procedimento de licenciamento de impacto ambiental. A
possibilidade de banalizacao e descrédito desse instrumento ndo se compatibiliza
com sua relevancia no contexto da atividade da Administracdo Ambiental, exigindo
uma tomada de posicdo do Poder Publico, de modo a proporcionar a necessaria

independéncia e isencao das equipes multidisciplinares incumbidas de tais

13Decreto n. 99.274/90, art.17, §2¢, e Resolugio CONAMA n. 01/86, art. 8.
14As pericias judiciais sdo custeadas pelas partes que as requerem, sem que isso signifique, per se,
ruptura de independéncia e seriedade nos trabalhos desenvolvidos pelos experts.

11
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trabalhos e, por conseguinte, assegurar a credibilidade dessa ferramenta de

controle preventivo da higidez do meio ambiente.

Dessa forma, de lege ferenda, a forma de escolha da equipe técnica nao
deveria ficar adstrita a vontade do empreendedor, tampouco a definicdo do
montante de sua remuneragdo. Sendo dever da Administracdo velar pela
regularidade do procedimento de licenciamento ambiental, deveria caber a ela a
indicacdo dos profissionais existentes em seus cadastros, para a formacdo das

equipes destinadas a elaborac¢do dos estudos de impacto ambiental 5.

Nessa mesma linha, formulando a indicacdo de carater vinculativo em
relacdo ao titular do projeto pendente de licenciamento, a Administragao
Ambiental deveria assumir o encargo de fixar os honorarios da equipe técnica,
determinando a forma de pagamento, mediante depdsito sujeito a liberagao pelo
6rgdo ambiental. Tais mecanismos poderiam contribuir, a nosso ver, para a
garantia de independéncia e credibilidade dos estudos prévios de impacto
ambiental, consolidando o aspecto substancial dessa importante atividade

preventiva.

Acrescente-se, mais, que a equipe técnica incumbida da elaboracdo do
estudo prévio de impacto ambiental e respectivo relatério, embora ndo possua
vinculo funcional com a Administragdo, desempenha fun¢ao publica no contexto do
procedimento de licenciamento ambiental, sendo peca relevante a ser analisada
pela autoridade no momento de licenciar. A natureza de sua atividade € publica, ja

que publico é o procedimento do qual esse estudo faz partele.

150 art. 17, 1, da Lei n. 6.938/1981 trata do Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos
de Defesa Ambiental, “para registro obrigatério de pessoas fisicas ou juridicas que se dedicam a
consultoria técnica sobre problemas ecoldgicos e ambientais e a industria e comércio de
equipamentos, aparelhos e instrumentos destinados ao controle de atividades efetiva ou
potencialmente poluidoras”.

16“En este sentido, seguramente, uma de las cuestiones prdcticas mds importantes es si deben
subsumirse en este tipo (y concretamente a propdsito de la modalidad de conducta relativa a la
emision de informes) los informes realizados en el marco de empresas privadas que tengan atribuida
una funcién de asesoramiento técnico e informe y que condicionen el otorgamiento de licencias. Estas
empresas realizan sin duda funciones ptblicas y, por tanto, desde una perspectiva funcional que, como
es sabido, es la determinante en Derecho penal, deberian ser calificadas como ‘funcionarios’ ”.

12
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Tal caracteristica possui relevancia no campo da responsabilizagdo penal,
ante a amplitude do conceito de funciondrio publico, previsto no artigo 327 do
Codigo Penal. Assim, os membros da equipe e, até mesmo, a prépria pessoa juridica
poderdo ser responsabilizados por crime contra a Administragdo Ambiental, em
face de, por exemplo, afirmacdo falsa ou enganosa, omissdo da verdade, sonegacao
de informagdes ou dados técnico-cientificos, quando da elaboragdo do documento
integrante do procedimento de licenciamento ambiental (Lei n. 9.605/1998, art.

66).

De igual sorte, podera haver, em tais circunstancias, responsabilizacdo por
ato de improbidade, atentatério aos principios regedores da boa Administracdo

Ambiental, nos termos da Lei n. 8.429/1992, artigos 12 e 29, ¢/c artigo 11).

2.2 0 estudo de impacto ambiental e a participacao puablica

Em consondncia com os principios da publicidade e da participacao, o
estudo prévio de impacto ambiental (CF, art. 225, §1¢, IV) deve ser submetido a
discussao publica. Tal providéncia podera ser adotada de oficio pelo 6rgao
ambiental licenciador ou a requerimento do Ministério Publico, de entidade civil
ou de um agrupamento de cidaddos, nos termos das Resolucbes CONAMA n.

01/1986 (art. 11, §2¢), n. 009/1987 e n. 237/1997 (art. 3¢).

A atividade de licenciamento subordina-se a um due process ambiental, do
qual é momento imprescindivel a produg¢ado do estudo prévio de impacto ambiental
e do seu respectivo relatéorio. Mas ndo basta a apresentagdo do EPIA/RIMA pelo
empreendedor, para a plena realizagdo do “devido processo”, é indeclinavel a
democratizacdo da atuagao administrativa, materializada na intervencao direta e

obrigatoria dos cidadaos interessados no iter e na decisao final 17.

(SANCHEZ, Jesus-Maria Silva. Delitos contra el medio ambiente. Valencia: Tirant Lo Blanch, 1999. p.
155)

17MILARE, Edis; BENJAMIN, Anténio Herman Vasconcelos e. Estudo prévio de impacto ambiental:
teoria, pratica e legislacdo. Sdo Paulo: Rev. dos Tribunais, 1993. p. 90.

13
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A integracdo dos cidaddaos no processo de discussao e licenciamento
ambiental reafirma a dimensdo social da questdo ambiental, cristalizando o
preceito contido no art. 225, caput, CF (“Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado [...], impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”). Com
efeito, embora a decisdo final corresponda ao exercicio de uma funcao publica
(stricto sensu), o processo de busca e identificacdo do bem publico (bem comum)
ndo constitui competéncia exclusiva dos 6rgaos estatais, dizendo respeito também

e primordialmente a coletividadel8.

Além disso, a participacdo publica contribui de forma significativa para a
ponderacdo de interesses que havera de ser exercitada pelo administrador no
momento de sua decisdo final. Participando e discutindo, a comunidade pode
introduzir no procedimento de licenciamento outras implicagdbes ambientais do
projeto sob andlise, ampliando o leque de op¢des da Administragio Ambiental ao

proceder ao balanceamento dos valores em jogo.

Dai a incidéncia dos principios da publicidade e da participagdo ptblica, que
se cristalizam na realizacdo da audiéncia publica, tal como estabelecido na
Resolugdo CONAMA 009/1987. A audiéncia publica é a derradeira etapa do
procedimento do estudo prévio de impacto ambiental, consubstanciando requisito

formal indispensavel a validade do ato administrativo de licenga ambiental?°.

E absolutamente fundamental que o EPIA analise todos os aspectos
concernentes ao projeto e seus impactos no meio fisico, biolégico e antrdpico.
Somente com uma anadlise e identificagdo precisas do empreendimento é que

medidas mitigadoras e compensatodrias poderao ser satisfatoriamente apontadas.

IBANTUNES, Luis Filipe Colago. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental:
para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 111-112.

YMILARE, Edis e BENJAMIN, Antonio Herman Vasconcelos e. Estudo prévio de impacto ambiental:
teoria, pratica e legislacdo. Sdo Paulo: Rev. dos Tribunais, 1993. p. 51.

14



CEAD \'.l :
Centro de Educagdo a Distancia AT U

A completitude dessa investigacdo e desse diagnostico é essencial a
efetividade da participacdo comunitdria nas audiéncias publicas. O carater
essencialmente precautorio do EPIA torna indispensavel que dele constem todas
as informagdes necessarias ao exame prévio da possibilidade de compatibilizacao
do desenvolvimento social e econdmico - incluindo-se ai, por evidente, o elemento
humano - com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio

ecologico (Lein. 6.938/1981, art. 42).

Omissoes e distor¢oes no processo de avaliacio maculam visceralmente o
EPIA, bem como o RIMA a ele atrelado. Se o estudo apresentar-se incompleto,
imperfeito, merecendo reparos em pontos essenciais, qualquer avaliacao que dele
se fizer no contexto de uma audiéncia publica padecerd também dos mesmos
vicios, porquanto nado terdo sido discutidos pela comunidade todos os aspectos
relativos ao empreendimento. E, com sobras de razdo, viciada estard a licenca

ambiental, caso venha a ser deferida com base em um EPIA lacunoso e imperfeito.

A existéncia de lacunas e imperfeicbes no estudo prévio de impacto
ambiental macula-o estruturalmente, comprometendo a regularidade de seu
processo de discussdo em audiéncia publica. Destarte, a consumacao desse ato esta
condicionada ao suprimento de eventuais omissdes evidenciadas no estudo, ainda
que venham a ser apontadas durante a realizacdo da audiéncia, motivando sua
suspensdo, até que sejam sanadas as irregularidades. Portanto, ndo apenas a
dispensa da audiéncia publica, quando cabivel, invalida a concessao da licenca (art.
20, §29, da Resolu¢ado CONAMA n° 09/87), mas, sobretudo, sua realizacdo e

encerramento com base em EPIA/RIMA incompleto.

As conclusodes esposadas na audiéncia publica ndo vinculam a decisdo do
administrador no tocante ao licenciamento ambiental, mas certamente poderao
constituir importantes subsidios para informar sua convic¢do. Além disso, aqueles
indicativos poderao fornecer fundamentos uteis para um eventual controle judicial

do ato administrativo, caso venha a ser expedido em desconformidade com eles.
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2.3 Licenciamento ambiental

a) Conceito e fungao

Definido legalmente como um dos instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente, o licenciamento ambiental constitui um procedimento
administrativo destinado a produzir um ato-condicdo para a construgdo,
instalagdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, bem como capazes de, sob qualquer forma, causar degradacao
ambiental (Lei n. 6.938/1981, art. 99, 1V, e art. 10, e Resolugado CONAMA n° 237/97,
arts. 12 e 29). Dele constitui pressuposto a realizacdo de avaliacdo de impacto
ambiental, quando se tratar de obra ou atividade causadora de degradacao

ambiental significativa.

Facil é perceber a natureza preventiva desse iter, na medida em que se trata
de uma ferramenta de planejamento e afericdo prévios da possibilidade de

realizacdo de obra ou atividade.

Para muito além de mera formalidade ou de expressdo de “voluntarismo
estatal”, o procedimento administrativo do licenciamento ambiental desempenha
um relevante papel de mediacao e balanceamento entre o exercicio do poder
publico e a participagdo social, conformando autoridade e democracia
participativa. E mais: constitui o procedimento a garantia de realizacdo de um ideal
de boa administracdo, em sintonia com o principio constitucional da eficiéncia (CF,

art. 37, caput).

Assim, ao mesmo tempo em que representa uma garantia de imparcialidade

do ato de licenciar, o procedimento “é um instrumento de eficacia e de legitimacao
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da actividade administrativa, de molde que as suas regras sdo e devem ser

dirigidas também a realizacdo de uma nova legalidade: uma legalidade-justi¢a” 29.

Conforme ja foi acentuado, é a fase do diagnéstico de impacto ambiental,
com a garantia de participacdo comunitaria, que expressa de forma mais nitida o
valor funcional do procedimento de licenciamento. Como um prius legitimante do
evolver do procedimento de licenciamento, o EPIA/RIMA revela que tdo
importantes quanto o ato final concessivo da licenga sdo as fases de formacgdo da
conviccdo da autoridade administrativa, pois nelas se vao materializando o

interesse publico?l, que devera nortear o deferimento ou nao da licenca ambiental.

b) Licenca ou autoriza¢ao? Discricionariedade ou vincula¢ao?

A natureza juridica do ato administrativo culminante do procedimento de
“licenciamento ambiental” é assaz debatida na doutrina?2. O dissenso, como bem
observou José Afonso da Silva, esta ligado ao fato de a legislacdo ambiental usar os
termos licenca e autoriza¢do de forma promiscua, sem atentar ao sentido técnico
de cada qual?3. Mas a razdo de ser da discussdo parece ir mais além, alcancando a
propria substancia do ato de “licenciar”. Trata-se, ai, de discricionariedade ou de

vinculacao? 24,

20ANTUNES, Luis Filipe Colaco. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental:
para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 116.

21Convém sempre lembrar que interesse publico é uma férmula que padece de imprecisido
conceitual, mas que pode ser associada com a ideia de uma “caixa de ressonincia entre os
diferentes valores de cada membro da sociedade”. (FARIA, José Eduardo. Direito e Economia na
Democratizagdo Brasileira. Sao Paulo: Malheiros, 1993. p. 77).

22/ partir desse ponto, o uso das expressdes “licenciamento ambiental” e “licenca ambiental”
obedecem ao critério de sua predominancia na doutrina e na legislacdo, sem que se furte a tarefa
investigativa em relacdo a identificagdo da natureza do ato, independentemente de seu nomen iuris.
23SILVA, José Afonso da: Direito Ambiental Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 244.
24Para demonstrar a controvérsia, destaquem-se as posicdes de Daniel Roberto Fink, André
Camargo Horta de Macedo e Ricardo Carneiro, os quais sustentam que a licenca ambiental é um ato
administrativo vinculado (FINK, Daniel Roberto; ALONSO ]R., Hamilton; DAWALIBI, Marcelo.
Aspectos juridicos do licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2000. p. 9-10;
CARNEIRO, Ricardo. Direito Ambiental: uma abordagem econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2001.
p. 113-114). Por outro lado, Paulo Afonso Leme Machado, Toshio Mukai e Vladimir Passos de
Freitas assinalam que se trata de ato de natureza discricionaria (MACHADO, Paulo Affonso Leme.
Direito Ambiental Brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 250-251; MUKAI, Toshio. Direito
Ambiental Sistematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1994. p. 80-81; FREITAS,
Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente. 3. ed. Curitiba: Jurud, 2001. p. 75).
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A raiz de todo esse embate consiste na determinacdo da natureza da
atividade desenvolvida pelo administrador na tarefa de “licenciar”. E, como fator
agravante da controvérsia, pode-se apontar a transposicdo direta da concepg¢ao
tradicional de licenga vigente no Direito Administrativo (ato administrativo

vinculado) para os lindes do Direito Ambiental 2.

Seguindo essa linha de raciocinio, Edis Milaré, ponderando inexistir atos
inteiramente vinculados ou inteiramente discricionarios, enfatiza as dificuldades
existentes em adstringir a concessao da licenca ambiental ao raciocinio simplista
de “satisfacdo das exigéncias legais”, diante da amplitude e complexidade dos
aspectos enfocados no procedimento. Assim, o licenciamento ndo seria nem
decisdo vinculada nem discricionariedade técnica, mas sim decisdo acerca da
conveniéncia do projeto, aproximando o procedimento de outorga das

caracteristicas de uma autorizacgao 26,

Na matriz de toda a discussdo, encontra-se a questao da “compreensao” do
enunciado contido no art. 170, paragrafo unico, da Constituicdo Federal ("E
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos
em lei”). E tal compreensdo imprescinde dos “juizos”, individual ou globalmente
localizados, acerca da liberdade de atividade econdmica, os quais sao
estabelecidos, inclusive, a partir da identificacdo do carater substancial da

Constituicdo 27.

25Nesse sentido, ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1998. p. 97. Tal constatacao, por certo, incentivou Analucia Hartmann a ponderar que, “embora ato
administrativo, parece encerrar a licenca ambiental uma nova categoria, insita ao Direito Ambiental
propriamente dito [..]” (HARTMANN, Analucia. Licenciamento ambiental e competéncia
administrativa. O futuro da poluicdo e da implementagdo ambiental. In: CONGRESSO
INTERNACIONAL DE DIREITO AMBIENTAL, 5., 2001. Sdo Paulo. Anais... Sdo Paulo: IMESP, de 4 a 7
de julho de 2001. p. 85).

26MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000. p. 315/316. Para
chegar a tal ilagdo, Milaré destaca que ha, em verdade, uma situagido de preponderancia, de maior
ou menor liberdade deliberativa do seu agente” (idem, ibid.).

Z7Como assinala Jorge Miranda, a posicdo que as diversas Constituicdes adotam em relacdo a
iniciativa econdmica varia de acordo com sua natureza. Em suas palavras, “nas Constituicdes
liberais, a actividade econdmica decorre, desde logo, do exercicio do direito de propriedade e
reconduz-se a uma liberdade a par das demais liberdades. [..] Nas Constituicdes sociais ndo
marxistas, subsiste a iniciativa privada, sendo como liberdade, pelo menos como institui¢do; ganha
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Num momento histérico que muito se ressente do bafejo do sopro
neoliberal, suscetivel, portanto, aos discursos ligados a ideia de mercado e
economia livres, sem amarras estatais, seria possivel caminhar rumo ao
entendimento de que a liberdade de atividade econdomica, expressa no enunciado
constitucional acima referido, asseguraria o direito subjetivo a obtencao do

licenciamento, desde que “preenchidas as formalidades legais”.

Nao se olvide, porém, que a interpretacdo da norma constitucional, apesar
de ndo poder desvencilhar-se da realidade historica de seu tempo, nao deve
afastar-se da unidade de sentido da proposi¢do juridica da Constitui¢do, a qual
estabelece os limites da atividade interpretativa e, por conseguinte, os limites de

qualquer mutagdao normativaZ28,

Nessa linha, a interpretacdo do enunciado presente no art. 170, paragrafo
unico, CF, ndo pode apartar-se dos preceitos constitucionais sinalizadores de que a
ordem econOmica deve observar, entre outros principios, a defesa do meio
ambiente (CF, art. 170, VI); que a propriedade deve atender a uma funcdo social
(rectius, fungdo socioambiental) (CF, art. 5¢, XXIII c/c art. 170, IlI), e que o meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado é direito de todos, incumbindo ao
Poder Publico e a coletividade o dever de velar pela adequada exploracdo dos

recursos naturais (CF, art. 225)29.

Ora, essa indissociabilidade aponta para a existéncia de uma profunda
limitacdo ao exercicio da atividade econdmica, impondo-se uma compreensao da
“liberdade” estatuida no art. 170, paragrafo unico, CF, como uma liberdade
condicionada por ditames que asseguram a salvaguarda de outros valores

fundamentais, entre os quais a defesa do meio ambiente. Noutras palavras, a

vulto a iniciativa publica sob a veste de intervencdo directa ou indirecta do Estado, ao servico das
suas tarefas e incumbéncias fundamentais [...]” (MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional.
2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1993. tomo IV, p. 448).

28Cf. HESSE, Konrad. A for¢ca normativa da Constituicdo (Die normative Kraft der Verfassung). Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991. p. 23/25.

29Conforme assinala Raul Machado Horta, a ordem econdmica e financeira ndo é ilha normativa
dissociada da Constituicdo, sendo, ao revés, um fragmento dela, uma parte do todo constitucional e
nele se integra (HORTA, Raul Machado. Constituicdo e Ordem Econdmica e Financeira. Revista de
Informagdo Legislativa, ano 28, n. 111, p. 20, jul./set. 1991).
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anuéncia da Administracdo em relacdo a obra ou ao empreendimento depende da

verificagdo da compatibilidade com a prote¢do do meio ambiente.

Registre-se, ainda, que a identificacio da atividade de licenciamento
ambiental como vinculada ndo permite o desvelamento de todo o complexo
embate de interesses e valores que permeiam o procedimento de licenciamento
ambiental. Com efeito, imagine-se o licenciamento de uma determinada atividade
(por exemplo, usina hidrelétrica), cuja realizacdo implique completa inundagao ou
desflorestamento intenso de uma area detentora de valor ecoldgico relevante. Por
certo, ndo bastara afirmar, beirando a precisdo aritmética, o cumprimento de
“requisitos legais” para a obtencdo da outorga, na medida em que a conclusao
sobre o pré-enchimento ou ndo de tais condigdes pressupde um formidavel

exercicio de ponderacdo e balanceamento de interesses e valores.

Logo, ndo ha que se falar em direito subjetivo a obtengao de “licenga”, o que
afasta a concessao do ato final do procedimento de licenciamento ambiental da
concep¢ao tradicional de vinculagao3. Direito subjetivo somente haveria se a
Administracao, sem margem de escolha, tivesse obrigacdo de expedir o ato, ante a

pré-existéncia daquele.

A Administragdo Ambiental, contudo, ndo se submete as pretensdes do
particular, devendo pautar sua andlise e decisdo final por critérios ligados ao
interesse ecoldgico. Ademais, o direito ao exercicio da atividade somente ira surgir
se e na medida em que houver consonancia com a defesa do meio ambiente,

havendo, antes dessa verificacdo, um legitimo interesse.

Negado o carater vinculante do ato de licenciamento, restaria, de outra face,
a discussdo acerca de sua natureza discricionaria. Quanto a isso, pode-se afirmar,

como ponto de partida, que a existéncia de certa dose de liberdade de avaliar e

30F conveniente salientar que, mesmo no terreno da discricionariedade, o fim do ato administrativo
é sempre vinculante, ja que o objetivo colimado é necessariamente o interesse publico, verificavel a
luz de cada caso concreto. (Ver, a propésito: MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 203).
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decidir aponta para a presenca de uma discricionariedade na atividade

desenvolvida pela Administracao Ambiental.

A escolha entre opg¢oes diversas - existéncia ou nao de impacto ambiental
significativo - pode conduzir ao licenciamento ou ndo da atividade. Vale dizer, o
procedimento de licenciamento ambiental, informado por subsidios técnicos
relevantes, importara o exame de aspectos ligados ao “qué”, “como” e “quando” da
atividade a ser autorizada, dai resultando uma resposta favoravel ou ndo ao
empreendedor. Presente a discricionariedade, entdo, o termo mais apropriado

seria autorizacdo, e ndo licenca ambiental, sendo, também, mais pertinente falar-se

em “procedimento autorizativo ambiental”.

Todavia, cumpre advertir que a atuacdo da Administracdo Ambiental nio é
absolutamente livre, no tocante a escolha final e aos meios a ela conducentes,
notadamente nos casos em que o licenciamento esta subordinado a realizacdo de
estudo de impacto ambiental. Em tais situacdes, a “discricionariedade” esta
visivelmente impregnada por vinculos de natureza técnica que deverdo ser

adequadamente avaliados e ponderados na fase instrutéria do procedimento.

Tais condicionantes de indole objetiva, inerentes ao procedimento de
licenciamento, induzem, em linha de principio, ao reconhecimento de uma
chamada “discricionariedade técnica”. Na realidade, é inegavel a existéncia de uma
diminuicdo sobremodo significativa do ambito da discricionariedade do poder de
licenciar atividades economicas, eis que se trata, agora, ndo mais de escolher, entre
os varios parametros legitimos, o mais conveniente, mas sim de optar pelo meio
mais adequado para prosseguir o fim estabelecido na lei3l. A Administracao fica,
assim, condicionada a parametros objetivos “procedimentalizados”, que passam a

constituir o due process ambiental.

3IANTUNES, Luis Filipe Colacgo. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental:
para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 258-259). Segundo o jurista,
é “visivel a ‘reducdo’ da discricionariedade administrativa propriamente dita em favor da
discricionariedade técnica através da fixacdo de parametros objectivos a actividade dos poderes
publicos, como acontece com as autoriza¢des ambientais”. (Idem, ibid, p. 197-198).
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Os elementos técnico-cientificos servirdo, entdo, de suporte a decisao final
da Administragdo. Atento a esse dado, Colago Antunes chega a admitir que “muitas
das hipoteses, de aparente e teorica discricionariedade, representam na realidade
uma escolha tendencialmente obrigatdria, logo vinculada”. Dito de outra maneira,
diante de elementos de natureza técnica e cientifica, relativos a fatores relevantes
para o momento decisorio atinente ao licenciamento, haveria uma certa
“mecanicidade” na opc¢ao final. Seria, entdo, mais apropriado, na visao do autor,
falar-se de uma atividade administrativa vinculada (em concreto), ainda que
abstratamente se possa considerar discricionaria, uma vez que, por uma série de
circunstancias, a Administragdo Ambiental poderd realizar de forma legitima

apenas uma escolha possivel32,

Essa mutacdo da atividade discricionaria, geradora de uma
“discricionariedade instrutoriamente objetiva”, vinculada no meio e no fim (defesa
do meio ambiente)33, produziria, ainda, outros reflexos no campo da postura
preventiva no ato de licenciar. E que, a luz dos elementos técnicos objetivamente
disponibilizados, a Administragdo, ao aplicar os principios da precaucdo e da
prevencdo, vé-se irremediavelmente compelida a realizar uma adequada
ponderacdo de valores, de molde a definir-se com seguranca pela liberagdo, ou nao,

da atividade, quando presentes interesses incompativeis entre si.

Pode parecer contraditorio cogitar-se de um balanceamento de interesses,
diante de elementos técnicos resultantes de uma avaliacdo de impacto ambiental,
mormente quando estes sinalizarem em sentido contrario ao licenciamento.
Todavia, se se pensar na pluralidade de interesses em cotejo, no tocante a uma
atividade econdmica ou a uma obra de significativa repercussao social, ndo serao
poucos os debates calcados em argumentos de “relevancia publica” do

empreendimento proposto. Nesse passo, a chamada discricionariedade técnica, ou

32ZANTUNES, Luis Filipe Colaco. O procedimento administrativo de avaliagdo de impacto ambiental:
para uma tutela preventiva do ambiente. Coimbra: Almedina, 1998. p. 273.
33[dem, ibid, p. 260 e 274.
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instrutoriamente objetiva, ndo podera prescindir de uma adequada ponderacdo

dos diversos valores em confronto34.

A ponderacao entre o valor ambiental e outros interesses em jogo (publicos,
difusos ou particulares, v.g. geracao de energia, escoamento de produgdo agricola,
crescimento econdmico, exploracdo do direito de propriedade etc.) encontra-se
atrelada a definicdo de qual tendéncia metodolégica-concretizadora deve ser
seguida pela Administracdo. Noutras palavras, trata-se de desvelar qual deve ser o

“peso” atribuido ao bem ambiental, na tarefa de balanceamento3>.

Para Toshio Mukai, a “ponderacdo, no caso, deve permanecer no nivel da
adequacao, da harmonizacao e da justa medida de sacrificios dos interessados, sem
aniquilar as atividades econémicas, de um lado, e sem causar prejuizos a defesa do

meio ambiente, de outro”36,

Acontece que nem sempre sera possivel obter-se a desejavel harmonizacao,
havendo casos em que a opc¢do pela prevencao de resultados nocivos ao meio
ambiente importard total inviabilizacdo da atividade econ6mica pretendida. A

questdo permaneceria insoluvel, clamando por uma justa solucao.

A tensao estabelecida nao pode olvidar a interpenetracdo entre as
concepgdes de desenvolvimento sustentavel e meio ambiente saudavel. Com os

olhos postos nessa diretriz, a Administracao, com boa margem de razoabilidade,

34Imagine-se, por exemplo, a decisdo administrativa referente ao licenciamento de uma usina
hidrelétrica que implicara a completa imersdo de vasta extensdo de floresta dotada de espécies
nativas raras e habitada por espécimes faunisticos em extingdo. Num momento de grave geragdo de
crise energética no Brasil, qual a melhor op¢do a seguir?

35Canotilho, a propoésito da ponderacdo ecoldgica, observa: “Esta ponderagdo ecolégica pressupde,
como é natural, as dimensoes basicas do principio da ponderagao de bens e direitos conflituantes,
inerentes ao principio do Estado de Direito. A exigéncia de ponderacdo pode sintetizar-se da
seguinte forma, tendo sobretudo em conta a sua afinagdo no ambito das decisdes-plano
ambientalmente relevantes: (1) em todas as decisdes devem ser tomadas em consideragdo todos os
interesses publicos e privados afectados; (2) todos estes interesses devem ser ponderados,
‘pesados’, ‘medidos’, ‘equacionados’ e ‘articulados’.” (CANOTILHO, J. ]. Gomes. Relag¢des juridicas
poligonais, ponderagdo ecolégica de bens e controle judicial preventivo. Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente, Coimbra, Almedina, IDUAL, n. 1, p. 59, 1994.).

36MUKAI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1994.
p- 33.
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deve assumir o posicionamento conducente a prevaléncia do resultado mais
favoravel a protecdo do meio ambiente, tendo em vista tratar-se de um critério re-
entrante no ambito do balizamento constitucional da atividade econ6mica. A
Constituicdo Federal, de fato, no artigo 170, VI, subordina a ordem econdémica a
defesa do meio ambiente. Sendo assim, estamos diante de um “valor reforcado”

que deve preponderar por ocasido do balancing process.

O reconhecimento desse inafastavel exercicio de ponderag¢do ecolégica no
procedimento de licenciamento ambiental revela que, na realidade, os conceitos de
discricionariedade e vinculacao sao insuficientes para definir a natureza do ato de
licenciamento ambiental, levando-nos a concordar com o entendimento de que nao
é possivel, mormente nessa seara, falar-se de um ato puramente discricionario ou
puramente vinculado, mas sim de situacdo de prevaléncia mais ou menos incisiva

da margem de escolha da Administra¢ao3’.

A expressao “discricionariedade técnica”, por outro lado, em nada melhora
0 quadro, porquanto escamoteia a percep¢do do fato de que o momento da
ponderacdo ecoldgica, determinante da decisao final do administrador, ndo se da
no terreno da discricionariedade, mas sim no campo da interpretacao dos
conceitos indeterminados, das clausulas gerais, que permeiam a atividade
essencialmente valorativa da Administracdo (v.g., interesse publico, interesse

social, relevancia ambiental, dano ecolégico significativo etc.).

De fato, se o ato fosse discricionario, ndao haveria standards orientadores da
decisdo. Porém, como ja dito, standards existem e efetivamente reduzem a margem
de escolha, mas necessitam de adequado balanceamento. Assim, a arena
conflituosa na qual se desenvolve o grande embate que ira resultar no “correto”
pronunciamento da Administracdo Ambiental é o terreno da interpretacdo, onde

havera a superag¢do da indeterminag¢do dos conceitos abertos acima referidos38.

37Ver MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000. p. 316.
38GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.
159.
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Em arremate, conclui-se que o ato “licenciador” mais se aproxima da ideia
de autorizacdo ambiental, porque nao ha direito pré-existente a outorga da
Administracdo. Todavia, ndo ha discricionariedade pura no atuar administrativo,

pelos motivos acima enfocados.

E possivel, pois, cogitar-se das expressdes “licenciamento ambiental” e
“licenca ambiental”, apenas por critérios de uniformidade doutrinario-normativa,
sem perder de vista, porém, a concepcao de que a decisdo final de todo o iter
pressupde a existéncia de padrdes técnico-cientificos a serem devidamente
sopesados, ponderados, cotejados no jogo da conflituosidade dos interesses
pldrimos. Tal ponderacdo se da no bojo da atividade interpretativa dos conceitos
abertos que traduzem os bens em disputa, impondo-se sempre uma perspectiva
tendencialmente favoravel a preserva¢do do valor meio ambiente3?. A definicao da

Administracdo ambiental importard um juizo de legalidade, e ndo de oportunidade.

c) Etapas do licenciamento

O licenciamento ambiental esta dividido em trés fases: [ - a licenga prévia,
concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade
aprovando sua localizacdo e concepcao, atestando a viabilidade ambiental e
estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas
proximas fases de sua implementacao; Il - a licenca de instalacdo, que autoriza a
instalacio do empreendimento ou da atividade consoante as especificacdes
constantes dos planos, programas e projetos aprovados, incluindo as medidas de
controle ambiental e demais condicionantes, da qual constitui motivo
determinante e III - a licenca de operacdo, a qual autoriza a operagao da atividade

ou do empreendimento, apds a verificacao do efetivo cumprimento do que consta

39Registre-se, porém, a posicdo de Canotilho, para quem o momento de ponderagido de bens ndo
implica tanto atribuir um determinado significado normativo ao texto, mas sim equilibrar e ordenar
os bens em conflito. Assim, “o balanceamento de bens situa-se a jusante da interpreta¢ido”, visando
a elaboracdo de critérios de ordenacdo para a obtenc¢do da solugdo adequada e justa em cada
hipé6tese”. (CANOTILHO, ].J. Gomes: Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 3. ed.. Coimbra:
Almedina, 1999. p. 1162).
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das licengas anteriores, com as medidas de controle ambiental e condicionantes

determinados para a operagao*?.

Considerando que a licenga prévia é uma subespécie de licenga, integrante,
pois, do procedimento de licenciamento ambiental, sua outorga nao podera
prescindir da discussdo e aprovacdo do EIA/RIMA, nas hipoteses em que ele for
exigivel. O estudo, como ja enfatizado, deve ser prévio. Tal antecedéncia ha de ser
compreendida em relacdo ao conjunto das etapas do licenciamento, e ndo apenas

ao momento da liberacdo da operacao da atividade ou do empreendimento.

d) Revisibilidade

A licenca ambiental, ao contrario do seu paradigma tradicional do Direito
Administrativo, ndo gera direito a preservacdo da situacdo vigente a época de sua
concessdo. Vale dizer, ndo possui carga de definitividade, estando sujeita a prazos
de validade*! e, ainda, a revisdo por interesse relevante ligado a protecdo do meio
ambiente ou da saude publica (Lei n. 6.938/1981, arts. 92,1V, e 10, §1¢, e Resolucado
CONAMA n. 237/1997, art. 19).

Pode-se afirmar, portanto, que o licenciamento ambiental estd sujeito ao
principio rebus sic stantibus, podendo haver alteracao, cassacdo ou invalidacao da
licenca, em caso de modificagdo das condi¢Ges originais que a ensejaram ou de
constatacdo de incompatibilidade com o regramento invocado como supedaneo

para seu deferimento.

40Decreto n. 99.274 /1990 e Resolugdo CONAMA n. 237, de 19.12.97, art. 8.
41Quanto aos prazos de validade, ver art. 18 da Resolugdo CONAMA n. 237/1997.
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3 Aresponsabilizacdo administrativa

3.1 Aspectos gerais

A atuacao tendente a responsabilizagdo no campo administrativo em face de
condutas lesivas ao meio ambiente independe da promoc¢do de responsabilidade

nas esferas penal e civil, porquanto as instancias sdo autonomas.

A intervencdo sancionadora se da mediante a aplicacdo da sangdo
administrativa, a partir da caracterizacdo legal de uma infracdo. Apesar desse
timbre punitivo, é possivel vislumbrar uma boa dose de prevencao de indole geral
na aplicacdo da sancdo administrativa ambiental, tendo em vista o carater
pedagogico insito ao exercicio do poder sancionador, que espraia seus efeitos em
relacdo ao infrator e aos demais membros da coletividade#2. Nessa linha, tem-se a
possibilidade de conversdao da sanc¢do pecuniaria em servicos de preservacao,
melhoria e recuperacao da qualidade do meio ambiente (Lei n. 9.605/1998, art. 72,
§49). Essa conversibilidade materializa-se por termo de compromisso firmado
perante o 6rgao competente, de acordo com as disposi¢des dos arts. 139 a 148 do

Decreto n. 6.514, de 22 de julho de 2008.

A fungibilidade acima apontada, porém, s6 podera ter validade e, sobretudo,
efetividade, caso os servicos de preservacdo, melhoria e recuperacao da qualidade
ambiental tenham absoluta relacdo de pertinéncia com o ato caracterizador da
infragdo administrativa e sejam adequados e suficientes a correcao/cessacao da
degradacdo evidenciada. Isto porque a teleologia do sistema preventivo e
repressivo da Administracao Ambiental sinaliza, sempre que possivel, para a busca
de promocado da qualidade dos ecossistemas afetados. Assim, descabe substituir,

por exemplo, a san¢do pecuniaria pela aquisicao de equipamentos ou veiculos em

42Assim também em Portugal, onde a ideia de prevencdo resulta do artigo 3¢ da Lei de Bases do
Ambiente, expressando que a Administracao e os cidadaos devem evitar a degradacdo do ambiente,
porquanto as medidas corretivas ou repressivas sdo mais onerosas sob o ponto de vista social e
econdmico (ver SANTOS, Claudia Maria Cruz; DIAS, José Eduardo de Oliveira Figueiredo; ARAGAO,
Maria Alexandra de Sousa; CANOTILHO, J. J. GOMES. Introdugdo ao Direito do Ambiente. Lisboa:
Universidade Aberta, 1997. p. 191).
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favor do o6rgdo ambiental, a pretexto de melhorar sua infraestrutura de
fiscalizacdo. Medidas dessa natureza configuram desvio de finalidade,
desbordando dos limites legais estabelecidos e sujeitando-se, por isso, a
invalidagdo judicial. Além de estarem eivadas de nulidade, possibilitam a
responsabilizacdo do administrador que langar mao desses mecanismos e se

afastar do real propdsito da conversao legalmente preconizada.

3.2 llicito penal e ilicito administrativo: infracées administrativas
ambientais

A infracdo administrativa ndo é uma categoria ontologicamente distinta do
ilicito penal. Ambos constituem ag¢des ou omissdes contrarias ao ordenamento
juridico, em face da violagcdo ou ameaca de lesdo a bens juridicamente relevantes. O
direito penal comum e o direito administrativo sancionador sdo deriva¢des do
mesmo poder punitivo estatal, o que implica a possibilidade de um mesmo bem ser
tutelado simultaneamente por normas de natureza administrativa e penal3. A
proposito, em se tratando de responsabilidade por dano ao meio ambiente, a
Constituicdo da Republica, no art. 225, §32, deixa bem explicito que as condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente sujeitam os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacao de

reparar os danos causados.

Sendo ontologicamente iguais o ilicito penal e o ilicito administrativo, eis
que presente, num e noutro, a ideia de transgressdo a um dever pré-existente
decorrente de uma conduta do agente, reconhece-se séria dificuldade em
estabelecer um fator distintivo seguro e isento de duvidas. Poder-se-ia afirmar que
a diferencga entre ambos residiria numa questdo de intensidade da reprimenda,
reservando-se o campo da atuacdo do direito penal comum para as situagdes
consideradas de maior gravidade, bem como para os casos em que o bem tutelado

assume especial relevo, individual ou coletivo.

43Daniel E. Maljar registra, a propdsito, que “como ramificaciones del género comtin o supraconcepto
que es el poder punitivo del Estado (ius puniendi estatal), se encuentran sus dos manifestaciones: el
derecho administrativo sancionador y el derecho penal comin, hasta el punto que um mismo bien
juridico puede ser protegido tanto por técnicas administrativas como penales.” (MALJAR, Daniel E. El
Derecho Administrativo Sancionador. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2004. p. 71-72.
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Nessa linha, sendo maior a carga de lesividade existente na conduta
antijuridica, o legislador estaria legitimado a enquadra-la como crime, com san¢des
de maior gravidade. A contrario sensu, a menor ofensividade levaria a capitulacao

de mera infracao administrativa.

Tal critério, todavia, ja nao se afigura suficiente, apresentando inumeras
“brechas”, a comecar pelo fato de, na atualidade, existirem infracdes
administrativas cuja descricdo tipica coincide integralmente com tipos penais,
como revela a andlise comparativa entre crimes contra a fauna e infracdes
administrativas contra a fauna, crimes contra a flora e infragdes administrativas
contra a flora, crime de poluicdo e infragdo administrativa em face de poluicao,
entre outras condutas ilicitas. Além disso, ha san¢des administrativas que,
comparadas com sanc¢Oes penais em sentido estrito, possuem igual ou superior
intensidade. Nesse sentido, a Lei n. 9.605/1998 prevé um rol de sancgdes
administrativas restritivas de direitos a pessoas juridicas que guardam extrema
similitude com as san¢des penais também aplicaveis a pessoas juridicas (cf. art. 22

e art. 73, §89).

Uma parte da doutrina também busca estabelecer uma diferenca com base
no fato de que o fim protetor da ordem administrativa seria de ambito
“doméstico”, circunscrito aos interesses administrativos, voltado para a prépria
tutela e o respeito da organizacao e do funcionamento da Administracao, ao passo
que a potestade punitiva penal se voltaria para a protecdo da ordem social
coletiva*4, Entretanto, o processo de formacdo e desenvolvimento do ordenamento
juridico-positivo tem revelado opg¢des normativas diversas. Com a definicdo de
ilicitos administrativos de conteudo semelhante ou até idéntico ao de intimeros
tipos penais, a legitimac¢do da resposta estatal referente aos primeiros ndo mais se
da apenas em razdo da repercussao do fato no ambito interno da Administragao.
Para muito além de tutelar simples interesses administrativos, imediatos e

internos, a infracdo administrativa e sua respectiva reprimenda tém em vista,

44Cf. MALJAR, Daniel E., op. cit., p. 89; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramén,
op. cit.,, p. 876-877.
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também, a protecdo de bens juridicos de indole difusa, repercutindo, pois, fora da

esfera administrativa.

A experiéncia tem demonstrado que o direito administrativo sancionador
também se preocupa com a protecdo de bens de interesse coletivo, atuando,
inclusive, como mecanismo de reforco a atuagdo do direito penal. Mais uma vez,
calha o exemplo da tutela da ordem publica ambiental, em que a definicdo de
responsabilidade penal, conforme expressa diccao constitucional, ocorre sem
prejuizo da responsabilizacdo de indole administrativa, havendo, em muitos casos,

coincidéncia de tipificacdo de um e de outro matiz, em face do mesmo bem juridico.

Sendo assim, a capitulacdo de determinada conduta como crime ou como
infracdo administrativa expressa, cada vez mais, mera opg¢ao legislativa, como,
alias, ja assinalou Pontes de Miranda, lembrando que “as conseqtiéncias dos atos

ilicitos sdo criacdes das regras juridicas, para os reprovar”4>,

Essa origem comum do direito penal e do direito administrativo
sancionador produz importantes consequéncias no terreno da formulagdo dos
tipos infracionais administrativos. Sim, pois, decorrendo do mesmo tronco - o
poder repressivo do Estado -, ha profundos tracos semelhantes na configuragdo de
ilicitos penais e ilicitos administrativos e, portanto, de suas respectivas san¢ées
administrativas. Resulta dai que os principios que norteiam o funcionamento do
direito penal comum inspiram e orientam, com algumas variacdes que serdo
adiante apontadas, a atuacao do legislador e do intérprete-aplicador no campo da
responsabilizacdo administrativa, ja que se cuida, também aqui, de impor
reprovacdes, por vezes severas, cuja legitimidade no Estado democratico de direito
estd condicionada a existéncia de garantias contra o arbitrio, historicamente

conquistadas em nome da seguranca e das liberdades publicas#*®.

4SMIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado. Campinas: Bookseller, 1999.v. 1, p. 129.
46Anotam Garcia de Enterria e Tomas Ramén Fernandez que “essa vasta auséncia na legislacdo de
uma parte geral das infracdes e san¢des administrativas ndo pode ser interpretada como uma
habilitacdo a Administracdo para uma aplicacdo arbitraria e grosseira de suas faculdades
repressivas, sendo que se trata de uma lacuna que deve integrar-se necessariamente com técnicas
proéprias do Direito Penal ordinario.” (op. cit., p. 891).
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E necessario sublinhar, entretanto, que, sem embargo da matriz comum, a
existéncia de especificidades no direito administrativo sancionador e, também, no
direito penal ordindrio, impde redobrada atencdo na tarefa de aplicacao dos
postulados deste na area de incidéncia daquela vertente do poder punitivo estatal.
A simples “importagdo” de postulados e preceitos normativos proprios do direito
penal para aquele outro campo pode comprometer a ideia de que o direito

administrativo sancionador é, antes de tudo, expressao do direito administrativo.

A primeira dessemelhanca a ser apontada é o fato de que as consequéncias
préprias da incidéncia do direito penal comum - as san¢des penais - estdo a cargo
do Judiciario, ao passo que as sanc¢des administrativas sdo aplicaveis pelos

proprios 6rgaos que compdem a Administragdo Publica.

Um segundo ponto que merece ser destacado é que a infracdo
administrativa ndo exige necessariamente a producdao de um dano efetivo ao bem
juridico, contentando-se com a inobservancia das regras que tutelam os interesses
veiculados pela Administragdo. Por sua vez, apesar de receber cada vez mais -
sobretudo em matéria ambiental - os influxos do principio da preven¢do, buscando
antecipar-se a lesdo ao bem mediante a adog¢do de tipos de perigo, o direito penal
comum atua, via de regra, ex post facto, caracterizando-se, acentuadamente, pela
ideia de lesao ao bem juridico, de ocorréncia de um dano concreto, em razdo do
que surge a incidéncia da norma punitiva*’”. Em razdo desses aspectos, registra
Daniel E. Maljar, aludindo a ordem juridica espanhola, que o Tribunal

Constitucional da Espanha considerou

aplicables, sin perjuicio de las oportunas modulaciones, los principios del
derecho penal al derecho administrativo sancionador (art. 24.1.
Constitucidn Espafiola - CE), en la medida necesaria para preservar los
valores esenciales que se encuentran em la base de esse precepto y la
seguridad juridica y en tanto resulten compatibles com su naturaleza, lo
que determina que la translacién de una e outra rama del derecho debe

47Isso ndo significa negar o carater preventivo presente na definicdo de um determinado
comportamento como crime. Como registra Roxin, “o fim politico-criminal de uma ameaca abstrata
de pena é preventivo-geral: através da capitulacdo de um determinado comportamento em um tipo
penal deve o individuo ser motivado a omitir o comportamento ali descrito (e, nos delitos
omissivos, a realizar a acdo devida”. (ROXIN, Claus. Funcionalismo e imputagdo objetiva no Direito
Penal. Tradugio e introducdo de Luis Greco. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 233-234.
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realizar-se con suma cautela atenuado rigor y maior flexibilidad, no
pudiendo hacerse mecanicamente, esto es, sin ponderar sus
diferencias?s.

Feitas tais consideracdes, vejamos, agora, quais os principais postulados
presentes no direito penal comum que também tém incidéncia no campo do direito

administrativo sancionador e suas respectivas modulagoes.

3.3 Os principios da legalidade e da tipicidade e suas modulagcdes a luz do
direito administrativo sancionador

A abordagem desse tema serda feita a partir do artigo 70, caput, da Lei n.
9.605/1998, que estabelece: “Considera-se infracdo administrativa ambiental toda
acdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao, protecdo e
recuperacdo do meio ambiente.” Tem-se ai uma norma infracional em branco,
balizadora da atividade punitiva no campo do direito administrativo, em plena
consonancia com os principios da legalidade e da tipicidade. Vejamos as razdes

dessa assertiva.

3.4 Principio da reserva legal

A Constituicao Federal estabelece, no art. 52, XXXIX, que ndo ha crime sem
lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal. Esse principio -
traduzido na maxima nullum crimen, nulla poena sine lege - constitui uma garantia
dos individuos contra o arbitrio, evitando o elemento surpresa no juizo de
reprovabilidade estatal. Protege-se a liberdade individual e confere-se, ao mesmo
tempo, seguranca juridica, ja que propicia o prévio conhecimento de todos acerca
da esfera de ilicitude, bem como a predetermina¢do do comportamento de forma a
evitar a deflagracdo da atividade repressiva do Estado. Pelo principio da
legalidade, a atividade punitiva torna-se certa e previsivel, revestindo-a de

legitimidade democratica.

48Qp. cit., p. 73-74.
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Como elemento de garantia contra eventual acdo arbitraria do Estado no
campo da atividade coativa, o principio da legalidade ndo poderia ficar adstrito ao
direito penal comum. O ilicito administrativo - igual manifestacio do poder
punitivo estatal - também esta condicionado por esse principio. Na Espanha, a
proposito, a Constituicao é explicita quanto a isso, estabelecendo, no art. 25.1., que
“nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el
momento de producirse no constituyan delito, falta o infracciéon administrativa, segiin

la legislacion vigente en aquel momento.”

No Brasil, deve observar-se o principio da legalidade no ambito do direito
administrativo sancionador, inclusive em face da garantia sediada no art. 59, II, da
Constituicdo da Republica. As infragdes administrativas e suas respectivas san¢des
devem decorrer de lei em sentido formal, como emanag¢do do préprio do Estado
democratico de direito, assegurando-se certeza e previsibilidade ao sistema

juridico punitivo*?.

Ha que se estabelecer, porém, algumas variacbes no campo do direito
administrativo sancionador. Se é certo que, por forca do postulado da legalidade, a
lei deve dar suporte para a infragdo e veicular o quadro de sang¢des, ndo menos
correta é a desnecessidade de a lei veicular uma descricao completa, fechada. Dito
de outra forma, ndo se ha de exigir que a descri¢do legal da infracdo seja exaustiva,
pois até mesmo o direito penal convive com formula¢des de tipos abertos e normas
penais em branco. A lei deve expressar o fato, mas a necessidade de garantir uma
acao mais agil e flexivel da Administracio impde e legitima a pendéncia de
complementacao descritiva da infracdo, sendo usual e justificavel o emprego de
conceitos indeterminados ou da técnica de remissdao a preceitos contidos em

decretos ou outros atos regulamentares. Como adverte Daniel E. Maljar, “esta

“9Nesse sentido, confiram-se as licoes de Flavio Dino de Castro e Costa (Crimes e Infracées
Administrativas Ambientais. Comentarios a Lei n® 9.605/98. 2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001. p.
374/375), Vladimir Passos de Freitas (Direito Administrativo e Meio Ambiente. Curitiba: Jurua, 1993.
p. 68/70) e Marcal Justen Filho (Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2006. p.
406). Registrem-se, também, entre outros precedentes, o acérddo do STF na ADI n° 1.823-1/DF,
Relator Ministro Ilmar Galvao, e o acérdao do STJ no RMS 16.264 /GO, Relatora Ministra Laurita Vaz.
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técnica es plenamente admitida, incluso em el campo del derecho penal, mucho mais

riguroso em la matéria”>°.

Assim, o principio da legalidade, também no campo do direito
administrativo sancionador, ndo exclui a formulacdo de tipos e a descricao de
condutas infracionais com maior flexibilidade, conforme sera enfatizado no

proximo topico.

3.5 Principio da tipicidade

Em linhas gerais, de acordo com o principio da tipicidade, consectario do
principio da legalidade, as infracdes devem ser caracterizadas de forma clara no
preceito normativo, de molde a propiciar pré-compreensao das esferas da licitude
e da ilicitude. Trata-se de assegurar a descricao legal do comportamento
antijuridico que ird compor o injusto juridico-penal, exercendo o tipo, dessa forma,
uma fungdo de garantia e de justificacao>l. Oferece-se, pelo fendmeno da tipicidade,
a imagem reguladora do fato punivel, propiciando determinacao, certeza e
seguranca a sociedade. Como observa Roxin, “uma prevencao geral eficaz
pressupde igualmente a determinacdo da lei, com a maior exatidao e fidelidade ao

sentido literal possiveis, o que é exigido pelo principio nullum crimen sine lege”>2.

No tocante as infragdes penais, a Constituicao Federal, no art. 52, XXXIX,
deixa clara a necessidade de prévio delineamento legal da conduta delitiva.
Diferentemente do direito espanhol, onde a tipicidade na esfera do direito
administrativo sancionador, enquanto emanac¢do do principio da legalidade, conta
com referéncia constitucional (art. 25, 1), ndo ha na Constituicdo brasileira a

mencao explicita a exigéncia de tipicidade nessa seara. Isso ndo significa,

50Qp. cit., p. 202.

51Nas palavras de Anibal Bruno, “o tipo é, por um lado, limitagdo do poder estatal de punir (fungio
de garantia) e, por outro lado, fundamento do fato punivel (funcdo de fundamentacao)”. (BRUNO,
Anfibal. Direito Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1967.v. 1, p. 348).

52ROXIN, Claus: Funcionalismo e imputagdo objetiva no Direito Penal. Tradugio e introducio de Luis
Greco. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 234.
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entretanto, prescindir da tipicidade. Esta, como dito, oferece seguranga juridica, eis

que permite o conhecimento prévio da conduta reprovavel.

Nao se ha de querer, evidentemente, uma tipicidade estrita, fechada, com
uma definicado taxativa, em toda e qualquer situacdo, do comportamento
antijuridico. Nem mesmo no direito penal comum, subsiste tal exigéncia, sendo
frequente, ali, como ja dito, o emprego de clausulas gerais e de normas penais em
branco, em razdo da crescente complexidade e da pluriofensividade das
transgressdes sociais. Torna-se frequente, assim, no campo da formulagdo dos
injustos tipicos, o emprego de tipos legais carecedores de determina¢do material, o
que enfatiza a crescente necessidade de integracao de normas penais com outras

disposicdes normativas.

Com muito maior razao, no campo do direito administrativo sancionador,
tal técnica deve ser utilizada, construindo-se tipos baseados em clausulas gerais ou
dependentes de ulterior complementacao. De fato, nao se olvidem as situagdes
decorrentes da relagdo de sujeicdo especial entre a Administracao e agentes
publicos, impondo deveres especificos a estes e, portanto, maior mobilidade ao
Estado para exigir e, se for o caso, punir desvios funcionais. Além disso, a
Administracdo carece de maior agilidade em sua atuacdo, a fim de tutelar
eficazmente o interesse publico, notadamente no que se refere aos bens vitais da
coletividade. Daf a observacao de Flavio Dino, destacando que devem ser evitados

dois extremos:

a) afirmar-se que essas infragdes sdo totalmente avessas a incidéncia do
principio da tipicidade, o que é inadmissivel a vista do principio da
legalidade - do qual aquele é consectario; b) exigir-se como pressuposto
de uma punicdo valida uma tipificacdo de condutas delituosas com um
grau de fechamento inexistente no proprio Direito Penal 53.

530p. cit, p. 375. Daniel E. Maljar, comentando o direito espanhol, também assinala: “Sin embargo, la
sentencia de la NA de 10/5/1996 dispuso como doctrina que el principio de legalidade es compatible
con: a) cierta flexibilidad en la formulacion de los tipos y en la descripcion de las conductas
sancionables, pues no siempre la norma puede prever al tiempo de promulgarse todas y cada uma de
lds matizaciones y posibilidades que la vida ofrece, y b) que la descripcion del tipo no sea exhaustiva
pudiéndose acudir al auxilio al reglamento para su concrecién, si bien em este caso no serdn vdlidas
lds amplias y vagas remisiones abstractas carentes de toda precisién conforme lo sefialé la sentencia
del TSEE del 10/11/1986". (op. cit., p. 206).
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Na mesma linha de raciocinio, tem-se a conclusio de Fabio Medina Osdrio,

ao enfatizar que resulta

[...] clara a possibilidade de uso de normas em branco, cujos preceitos
primarios sdo incompletos, carentes de uma integracdo normativa, em
matéria de Direito Administrativo Sancionador, até porque tal técnica
ndo constitui novidade nos sistemas punitivos comparados e nacional 54.

A legalidade que se passa a operar, em tais casos, € bem diversa. Atende
finalidades superiores abrigadas na Constituicdo e outorga espacos generosos de
movimentacdo a Administracdo. Cada vez mais frequentes, tais espacos resultam

de demandas sociais e necessidades pragmaticas da coletividade>>.

Em se tratando especificamente de condutas lesivas ao meio ambiente, vale
anotar, ainda que, nos termos do art. 225, caput, da Constituicao Federal, é dever
do Poder Publico e da coletividade defender e preservar o meio ambiente em favor
das atuais e das futuras geracdes. Essa corresponsabilidade constitucionalmente
delineada recoloca a coletividade numa posicao peculiar perante a Administragdo e
junto a ela. H4 af uma relagdo de especial sujeicdo, vinculando os interesses dos
individuos, isolados ou coletivamente considerados, a um dever de compartir
esforcos com o Poder Publico. E mais: exige uma atuacdo reforcada da
Administracao, impondo maxima operacionalidade em relacao a tutela de um bem

juridico fundamental.

As multicomplexas formas de agredir o meio ambiente e as variacoes
concernentes aos microbens ambientais, tais como a diversidade biolégica, os
diferentes espagos naturais protegidos e a multiplicidade de atributos ai
existentes, dificultam a descricdo cabal de todos os elementos da infracdo
administrativa na lei. Formulag¢des legais “fechadas” deixariam de fora dos limites
do tipo inumeras situacdes ofensivas e carecedoras de uma resposta agil da
Administragdo, sendo, pois, indispensavel o concurso de normas administrativas

na definicdo dos diversos modos de agredir o bem ambiental.

540SORI0, Fabio Medina: Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2006. p. 282.
550p. cit., p. 277.
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Entretanto, cabe advertir que, nao obstante a desnecessidade de adogdo de
uma tipificagdo rigorosamente fechada no ambito do direito administrativo
sancionador, a definicao da infracdo administrativa ambiental deve ser feita de tal
forma a possibilitar a compreensdo do carater ilicito da conduta, propiciando o
exercicio da defesa. Isso se da ainda que seja necessaria a complementag¢ao por

outra norma.

3.6 Principio da proporcionalidade

A intervencao repressiva da Administragdo deve ser exercitada em absoluta
sintonia com o principio da proporcionalidade, evitando-se a imposicdo de san¢des
desarrazoadas, inadequadas, excessivamente onerosas, passiveis de configuracdo
de abuso de poder. A busca da justa medida na atividade sancionadora estatal
constitui marca insita ao préprio Estado democratico de direito, no qual deve
prevalecer o respeito aos direitos fundamentais. Na diccao de Fabio Medina Osorio,
o postulado da proporcionalidade possui indiscutivel relevincia “seja na
adequacao tipica das condutas as descricdes das normas, seja na atenuacdo dos
rigores sancionatdrios abstratos, podendo ser efetuada uma correcio de

intoleraveis distorc¢oes legislativas” 56.

De acordo com a proporcionalidade - que, segundo Eros Grau (cf. STF, RMS
24.699), ndo se trata verdadeiramente de um principio, mas de um critério de
aplicagdo do direito -, deve-se perseguir uma relacdo de equilibrio entre o ato e os
motivos que o determinam, evitando-se excessos na aplicagdo do preceito
normativo ao caso concreto. Na mesma linha, o Tribunal Constitucional espanhol
assinalou que a proporcionalidade é um postulado que se infere de outros
principios constitucionais, operando fundamentalmente como um critério de
interpretacdo que permite avaliar possiveis violacdes de concretas normas
constitucionais (TC espanhol - RTC 1997/161. Questao de constitucionalidade n.
4198/1996).

560SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 2. ed. Sio Paulo: RT, 2006. p. 222.
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Levando-se em consideracdo os trés festejados elementos da
proporcionalidade, pode-se afirmar, entdo, que a cominacdo da sanc¢do
administrativa deve ser adequada, idonea e compativel com o comportamento
ilicito, sua gravidade e consequéncias; deve ser necessdria ou imprescindivel para
oferecer uma “resposta” a conduta violadora, da forma menos gravosa possivel, o
que, alids, somente podera ser mensurado a luz de cada caso concreto; e,
finalmente, deve ser proporcional em sentido estrito, ou seja, no cotejo entre o
meio e o fim, ha de subsistir uma relagdo de equilibrio entre o meio empregado (a

previsdo e a aplicacdo da sanc¢do) e o fim colimado.

A regra do artigo 62 da Lei 9.605/1998, nesse passo, tem plena pertinéncia,
dispondo, com forte inspiracdo no principio da proporcionalidade, que, para a
imposicdo da penalidade (san¢dao penal ou administrativa), a autoridade
competente (judicidria ou administrativa) observara: I - a gravidade do fato, tendo
em vista os motivos da infragdo e suas consequéncias para a saude publica e para o
meio ambiente; Il - os antecedentes do infrator quanto ao cumprimento da
legislacao de interesse ambiental; III - a situagdo econémica do infrator, no caso de

multa.

3.7 Principio da culpabilidade

A vertente segundo a qual o principio da culpabilidade estende seu raio de
abrangéncia ao Direito Administrativo Sancionador tem obtido repercussao na
doutrina nacional. Fundamenta-se o argumento no fato de nao ser compativel com
o Estado democratico de direito qualquer estratégia punitiva que ndo esteja
alicercada em postulados garantidores da dignidade da pessoa e do devido
processo legal substantivo. Porém, mesmo os autores que advogam a tese apontam
temperamentos. Para Marcal Justen Filho, “ndo se admite a configuracdo de
responsabilizacdo administrativa sem culpa, a ndo ser em situacdes especiais,
extremamente limitadas” 57. Rafael Munhoz de Mello sustenta que a “incidéncia do

principio da culpabilidade afasta do direito administrativo sancionador a

S7JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2006. p. 408.
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responsabilidade objetiva”, ressaltando, contudo, que para a “configuracao do
ilicito administrativo ndo é necessario, em regra, que a atuacdo seja dolosa,
bastando a culpa stricto sensu” 58. J4 Fabio Medina Osério admite a culpabilidade no
ambito do Direito Administrativo Sancionador, porém redirecionada, rompendo-se
a rigidez que ainda se encontra nas correntes predominantes do Direito Penal.
Assim, a subjetividade da responsabilizacao administrativa, em suas palavras, “se
da no plano indireto, a partir do modelo de comportamento proibido, em que se
conectam requisitos ligados a previsibilidade ou imprevisibilidade dos resultados,

sopesados todos os riscos e os elementos normativos do tipo sancionador” 59.

Por outro lado, vai mais além a opinido de Flavio Dino, para quem, sem
desconsiderar a existéncia do debate na doutrina, prevalece, entre nds, a
dispensabilidade do requisito da culpabilidade para fins de caracterizacdo da
infragdo administrativa. Sob essa 6tica, o sistema brasileiro privilegiaria a
configuracdo de “infracdes administrativas objetivas” 60. Assim, também, sustenta
Paulo de Barros Carvalho, alertando que “ainda que o principio geral, no campo
das infragdes tributarias, seja o da responsabilidade objetiva, o legislador ndo esta
tolhido de criar figuras tipicas de infra¢des subjetivas” 1. Pela desnecessidade de
dolo ou culpa para fins de configuragdo de infragdo administrativa, tem-se, ainda, a

posicdo de Régis Fernandes Oliveira 62.

A Constituicdo brasileira ndo consagra expressamente o elemento da
culpabilidade em relagdo as infragcdes administrativas. Tem-se, no texto

constitucional, a culpabilidade como principio informador basico do Direito Penal.

E certo que o carater punitivo do direito administrativo sancionador
autoriza a adoc¢do de diversos postulados orientadores do direito penal, pois

ambos sdao manifestacdes do poder de punir do Estado. Todavia, ndo se ha de exigir

S8MELLO, Rafael Munhoz. Principios constitucionais do direito administrativo sancionador. Sao
Paulo: Ed. Malheiros, 2007. p. 186.

590p. cit., p. 467.

60COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro et alii. In: Crimes e Infracdes Administrativas ambientais.
Brasilia: Ed. Brasilia Juridica, 2001. p. 377-378.

61CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 1985. p. 319.
620LIVEIRA, Régis Fernandes. Infragdes e san¢ées administrativas. Sdo Paulo: RT, 1985. p. 8.
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0 mesmo rigor reinante no direito penal, para fins de determinacdo da
culpabilidade, na configuragdo de uma infracdo administrativa. A admissao da
culpabilidade no direito administrativo sancionador deve sofrer fortes
temperamentos em face das peculiaridades que envolvem as relagdes juridicas ou
atividades das quais eventualmente derivam os ilicitos administrativos, sejam
aquelas consistentes em lacos de sujeicdo especial, sejam aquelas decorrentes das
medidas de controle geral da Administracdo no exercicio de seu poder de policia,

com vistas a promoc¢ao da ordem administrativa.

A culpabilidade, entdo, se presente, estaria mais condicionada a ideia de
(in)evitabilidade do fato e de inobservancia dos deveres de cuidado objetivos. Nao
vigora, nesse terreno, o principio da excepcionalidade do ilicito culposo. A culpa
em sentido estrito, na expressio de Fabio Medina Osério, “tem especial
importancia no Direito Administrativo Sancionador, porque é possivel uma ampla
utilizacdo das figuras culposas”®3. Oportuna, também, é a observacao de Daniel E.
Maljar, sublinhando que “la culpabilidad exigible em las infraciones administrativas
es distinta a la penal, porque frente a lo limitado del ilicito penal, em el derecho
sancionador el repertorio de transgresiones es inagotable y no es posible obligar a

uma persona a conocer de antemano el conjunto de normas prohibidas” 4.

Ante a auséncia de referéncia explicita no texto constitucional quanto a
exigéncia de culpabilidade na seara do direito administrativo sancionador, nada
impede que a legislagdo infraconstitucional adote infra¢des objetivas®>. Como
exemplo de infragdo administrativa objetiva, pode-se mencionar o disposto no art.
20 da Lei n. 8.884/1994, onde se lé: “Constituem infracdo da ordem

econdmica, independentemente de culpa, os atos sob qualquer forma

630p. cit., p. 456.

64Qp. cit., p. 190.

65Diversa é a opinido de Fabio Medina Osoério, para quem “razdes existem para fundamentar a
culpabilidade como principio constitucional, limitando todo o Direito Punitivo do Estado,
alcancando agentes publicos e particulares, na medida em que estes figurem em relacdes de
especial sujeicdo ou de sujei¢do geral.” (op. cit., p. 435). Ressalva o autor, porém, mais adiante, o
argumento em relacdo as pessoas juridicas, por considerar que o conceito de culpabilidade esta
indissoluvelmente ligado a pessoa humana (op. cit., p. 473).
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manifestados, que tenham por objeto ou possam produzir os seguintes

efeitos, ainda que ndo sejam alcancados”.

Na mesma linha, direciona-se o art. 70 da Lei n. 9.605/1998, ao definir
como infracdo administrativa ambiental “toda acdo ou omissdo que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promocao, protecao e recuperacdao do meio ambiente”. Nao
se faz presente ai qualquer traco de responsabilidade subjetiva, com exigéncia dos

elementos dolo ou culpa.

Na realidade, ainda que se incorpore ao direito administrativo sancionador
o elemento da culpabilidade, este nunca possuira os mesmos contornos presentes
no direito penal. De fato, ndo se ha de exigir uma estrita “importacdo” de conceitos,
desconhecendo os objetivos especificos e o pragmatismo ineliminavel na aplicacdo
do sistema punitivo da Administragdao. Uma culpabilidade fundada na violagao dos
deveres de cuidado objetivos, na prevaléncia de elementos da negligéncia,
impericia ou imprudéncia, embora pareca ndo descartar o carater subjetivo da
infracdo, confere, no que toca aos resultados praticos, estatura muito préxima da

ideia de infragdes administrativas de indole objetiva, prevalecente entre nds.

Tal redimensionamento mais se torna necessario se se levar em conta a
imputacdo de infragdes administrativas a pessoas juridicas, que sdo desprovidas
diretamente dos atributos humanos de consciéncia e vontade®t. Para estas — as
pessoas juridicas, com maior dose de razao -, ndo se ha de exigir culpa em sentido
lato. Quando muito, a culpabilidade restringir-se-a a verificacdo da observancia, ou

nao, dos deveres objetivos de cuidado no exercicio de suas atividades.

4 Infragoes Administrativas Ambientais e San¢oes Administrativas

A Lei n. 9.605/1998 veiculou, no art. 70, uma norma infracional em branco.

Em substituicdo ao Decreto n. 3.179/99, o Decreto n. 6.514, de 22 de julho de 2008,

66Tangenciamos, aqui, propositadamente a discussao acerca da possibilidade de responsabilizacdo
penal da pessoa juridica e da modulacdo do conceito tradicional de culpabilidade, o que sera objeto
de capitulo especifico.
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cumpre a tarefa de realizar o detalhamento daquela disposicdo normativa,
enunciando as infra¢des contra a fauna, a flora, o ordenamento urbano e o
patrimonio cultural, a administracdo ambiental, as infracdes relativas a poluigdo e
outras infragdes ambientais. Pormenoriza, também, o decreto presidencial,
aspectos concernentes ao processo administrativo federal para apuracao das
transgressdes e a aplicacdo das sanc¢des administrativas enumeradas na Lei n.

9.605/1998.

O emprego dessa técnica - tanto em relagao aos crimes como no tocante as
infracdes administrativas - é comum, frequente e absolutamente necessario, ante a
complexidade e a diversidade das condutas lesivas ao meio ambiente, associadas a
importancia de se assegurar maior efetividade a atividade sancionatéria do Estado,

dentro dos parametros definidos na Lei.

A formulacgdo legal encontrada no art. 70 da Lei n. 9.605/1998 corresponde
exatamente a essa realidade. Tem-se, como dito, uma norma em branco, com a
presenc¢a do minimo de determinagdo material necessario a compreensao do ilicito
administrativo ambiental. Tal como ali mencionado, infracdo administrativa
ambiental é “toda acdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo,

promocdo, protecao e recuperacdo do meio ambiente”.

Até a edicdo da Lei n. 9.605/1998, a atividade sancionatéria da
administracado ambiental sofria inimeros percalc¢os, tendo em vista a inexisténcia
de previsdo em lei atinente aos ilicitos administrativos ambientais e as respectivas
penalidades, sendo tema objeto apenas de regulamentacdo infralegal. Isso
acarretava inumeras discussoes judiciais e a reiterada desconstituicao das penas
administrativas pelo Judiciario, em razdao da inobservancia do principio da

legalidade 7.

67Nesse sentido, por exemplo, o acdrdio proferido pelo TRF/12, na AC 1998.01.00.036439-8 /BA,
Rel. Juiz [talo Mendes, assim ementado: “ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. IBAMA. AUTO DE
INFRACAO. PORTARIA N. 267/88. IMPOSICAO DE SANGAO. IMPOSSIBILIDADE. HONORARIOS
ADVOCATICIOS FIXADOS COM BASE NO ART. 20, § 42, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
IMPROVIMENTO. 1. Ndo se apresenta juridicamente admissivel a definicdo de infracdes
administrativas e a fixacdo de san¢des dessa mesma natureza por portarias, que nio constituem o
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Agora, a Lei n. 9.605/1998 trata de forma mais especifica da questao
atinente a responsabilidade administrativa. Além do disposto no art. 70,
estabelecendo a infragdo administrativa ambiental, referido diploma legal, no art.
72, exibe o rol de san¢des administrativas (I - adverténcia; II - multa simples; III -
multa diaria; IV - apreensao dos animais, produtos e subprodutos da fauna e flora,
instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza
utilizados na infragdo; V - destruicdo ou inutilizacao do produto; VI - suspensao de
venda e fabricacdo do produto; VII-embargo de obra ou atividade; VIII-
demolicao de obra; IX - suspensdo parcial ou total das atividades; X - restritiva de
direitos (suspensdo de registro, licenca, permissao ou autoriza¢ao; cancelamento
de registro, licenga, ou autorizacao; perda ou restricdo de incentivos e beneficios
fiscais; perda ou suspensdo da participacao em linhas de financiamento em
estabelecimentos oficiais de crédito; e proibicao de contratar com a Administracao
Publica, pelo periodo de até trés anos), atendendo, dessa forma, ao principio da

legalidade ©8.

Era justamente na busca de estabelecer maior “nitidez” ao tipo previsto no
art. 70 da Lei n. 9.605/1998, que o Decreto n. 3.179, de 21 de setembro de 1999,
estabelecia os referenciais para as sangdes incindiveis em relacdo as infracdes
administrativas ambientais. Agora, tal tarefa, como ja mencionado, cabe ao Decreto
n. 6.514, de 22 de julho de 2008. Frise-se, uma vez mais, por ser relevante, que o

Decreto n. 6.514/2008, na mesma linha do Decreto anterior, ndo esta a criar,

instrumento préprio para tanto, pois somente a lei, em sentido formal e também material, pode
prever infracdes e estabelecer as correspondentes sanc¢des. 2. Somente o drgdo jurisdicional
competente pode estabelecer san¢des em face da realizacdo de tipos de contravencao penal, ndo
sendo possivel, portanto, que possa o IBAMA impor penalidades pela realizacao de contravengao
prevista no art. 26, da Lei n2 4.771/65. 3. A Portaria n? 267/88 foi editada com base em delegacdo
de competéncia originaria de decreto-lei ndo recepcionado pelo art. 25, do ADCT da Constitui¢do
Federal de 1988, o que afasta a possibilidade de sua aplicagdo ao caso em comento. 4. Os arts. 49, da
Lei n? 4.771/65 e 225, § 42, da Constituicdo Federal ndo conferem respaldo a Portaria n? 267/88,
pois os acima mencionados dispositivos legal e constitucional ndo prevéem a existéncia de
competéncia da autarquia federal para baixar portarias impondo sang¢des aqueles que,
eventualmente, descumpram norma de protecdo ao meio-ambiente [..]” (DJU 21 /06 /2001, p. 51).
Na mesma dire¢do: TRF/12, AC 1998.01.00.016978-6 /MG, Relatora Juiza Vera Carla Cruz (conv.)
(DJU 26 /01 /2001, p. 52).

68“A sancdo administrativa ambiental [..] ha de estar prevista na lei de regéncia, aplicando-se,
analogicamente, o principio da reserva legal do Direito Penal, consubstanciado na previsdo de que
ndo ha pena sem prévia cominacdo legal, hoje com dignidade constitucional (art. 5°, inciso XXXIX,
da Constituicio de 1988).” (LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito Administrativo. Sio Paulo: Rev. dos
Tribunais, 2000. p. 41).
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sponte propria, infragdes e san¢des administrativas. Essas se acham enraizadas nos

arts. 70 e 72 da Lei n. 9.605/1998.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ja se debrugou sobre
aspectos referentes a utilizacao de normas infracionais em branco na definigao de
infracbes administrativas. No julgamento do Recurso Especial n. 273.803/SP, Rel.

Ministro Franciulli Netto, o ST] decidiu:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ARTIGO 105, INCISO III, "A" E
"C", DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. CONMETRO. COMPETENCIA
PARA ESTABELECER CRITERIOS E PROCEDIMENTOS PARA APLICAGCAO
DE PENALIDADES POR INFRACAO A NORMAS REFERENTES A
METROLOGIA. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

Da andlise dos artigos 3¢, alinea "f", e 92, da Lei n. 5.966, de 11 de
dezembro de 1973, que instituiu o Sistema Nacional de Metrologia,
Normaliza¢do e Qualidade Industrial, conclui-se que a imposicdo de
multa pela Resolucdo n. 02/82 do CONMETRO nio violou o principio da
reserva legal, uma vez que ha expressa previsio em lei para que o
aludido 6rgdo estabeleca critérios e procedimentos para aplicacdo de
penalidades por infragdo a normas e atos normativos referentes a
metrologia, normalizacdo industrial e certificacio de qualidade de
produtos industriais. Divergéncia jurisprudencial ndo demonstrada.

Recurso especial provido pela alinea "a".

Por sua vez, o TRF/12, julgando a REOMS 2006.31.00.001010-7 /AP, Rel.
Des. Fed. Catdo Alves (data do julgamento - 17.06.2008; data da publicacdo do
acordao - 22/08/2008 e-DJF1 p. 364), assim se pronunciou sobre o tema:

ADMINISTRATIVO - INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E
DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA - POLITICAS
NACIONAIS DE MEIO AMBIENTE - EXECUCAO - DETERMINACOES DE
CARATER NORMATIVO - PORTARIAS - INFRACOES - MULTAS -
APLICACAO - LEGITIMIDADE - LEIS Nos 4.771/65, 6.938/81, 8.005,/90,
9.605/98; DECRETOS Nos 99.274/90 E 3.179/99 - TRANSPORTE DE

PRODUTO  FLORESTAL SEM  AUTORIZAGCAO - INFRAGAO
ADMINISTRATIVA CARACTERIZADA - MULTA LEGITIMAMENTE
APLICADA.

1 - Competindo ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis-IBAMA a execuc¢do das politicas nacionais de meio
ambiente e autuar e punir os infratores a legislagcdo respectiva, nelas
incluidas suas determinag¢des de carater normativo, lidimas a multa
aplicada e a apreensdo efetuada com espeque nos arts. 70, da Lei n®
9.605/98, e 29,11 e IV, e 32, paragrafo Unico, do Decreto n? 3.179/99, em
face de expressa autorizacdo legislativa, inserta nos arts. 14, I, da Lei n?
6.938/81, 19, 32 e 62, da Lei n? 8.005/90, 33 do Decreto n® 99.274/90, e
70, 72, 74 e 75 da Lei n? 9.605/98.
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2 - Versando o art. 46 da Lei n? 9.605/98 matéria de natureza penal,
compete, tio-somente, ao Poder Judiciario a aplicacdo de penalidade por
infracdo a esse dispositivo. 3 - Nao tendo o legislador deixado margem
para discricionariedade do agente, deve ser afastado, na espécie, o
principio da proporcionalidade, mesmo porque, a questdo nio se refere a
aplicacdo da pena de perdimento, mas de mero procedimento
administrativo, legalmente admitido, cuja finalidade é garantir o
interesse da administracdo publica. 4 - Remessa Oficial provida. 5 -
Sentencga reformada. 6 - Seguranca denegada.

No mesmo sentido, o julgado na AMS n. 2004.36.00.011267-9/MT - Relator
Desembargador Federal Antonio Ezequiel da Silva (D.]. 09/3/2007, p. 91):

ADMINISTRATIVO. IBAMA. MULTA IMPOSTA POR TRANSPORTAR
MADEIRA SEM COBERTURA DE ATPF FORNECIDA PELO IBAMA, COM
FUNDAMENTO NOS ARTS. 46, PARAGRAFO UNICO, DA LEI N© 9.605/98,
C/C 0 PARAGRAFO UNICO DO ART. 32 DO DECRETO FEDERAL N©
3.179/99.

1. A competéncia para a aplicacdo de multa por infracido do caput do art.
46 da Lei n? 9.605/98 é privativa do Poder Judiciario, por se tratar, no
caso, de matéria de natureza penal.

2. Contudo, os arts. 70 e 72 da Lei n® 9.605/98, c/c o paragrafo tinico do
art. 32 do Decreto n? 3.179/99, que a regulamenta, definem como
infracdo administrativa ambiental, sujeita a multa simples, a conduta de
transportar madeira sem licenca outorgada pela autoridade competente
e valida até o beneficiamento final do produto.

3. Apelo da impetrante ndo provido.
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico VI
O PAPEL DO ESTADO NA PROTECAO DO PATRIMONIO CULTURAL

1 Consideracgoes iniciais

A Constituicdo da Republica conferiu tratamento especifico aos bens de
natureza material e imaterial, considerados individual ou conjuntamente,
portadores de referéncia a identidade, a acdo e a memoria dos diferentes grupos

formadores da sociedade. Tais bens integram o patriménio cultural brasileiro.

O patrimdnio cultural é uma das facetas do meio ambiente. De fato, ndo s6
os elementos constitutivos do meio ambiente natural sdo relevantes para a
preservacdo da espécie humana. E necessario assegurar as pessoas um referencial
histérico e cultural revelador de sua identidade, vinculando o presente ao seu
passado e garantindo, dessa forma, o embasamento indispensavel a edificacdao de
seu futuro. Os bens culturais fazem parte do patriménio ambiental, sendo

igualmente essenciais a sadia qualidade de vida humana.

Observa Mauricio Andrés Ribeiro que é cada vez menos nitida a fronteira
entre natureza e cultura, percebendo-se o ser humano, com sua cultura, ciéncia e

tecnologia, imerso no mundo natural. O patriménio cultural, continua o autor:

abarca os produtos do fazer e do pensar humanos, os bens materiais e
imateriais que desenvolveu, a ciéncia, a tecnologia e as artes, a
arquitetura e as cidades, seus valores espirituais, leis, institui¢des,
crencas e tradigdes, além do patrimonio social constituido pela
populagdo humana?.

1IRIBEIRO, Mauricio Andrés. Ecologizar: pensando o ambiente humano. Belo Horizonte: Rona, 2000.
p. 34. Goffredo Telles Junior ensina que o “mundo da cultura é o mundo da natureza ordenada pelo

1
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Nos termos do artigo 216, §1¢, da Constituicdo Federal, o poder publico e a
comunidade tém indeclindvel compromisso com a protecdo e promog¢do do
patrimonio cultural brasileiro. Para tanto, a Carta enumera de forma nao exaustiva,
como instrumentos de acdo, os inventarios, os registros, a vigilancia, o
tombamento, a desapropriacao, além de outras formas de acautelamento e

preservacao.

Cabe a administragdo executar politicas publicas para adequada promocao
de bens dotados de valor cultural. Nesse campo, tem-se o tradicional instrumento
de atuacdo da administracdo em relacdo aos bens de natureza material, que é o
tombamento. Opera-se, por meio deste, uma intervencao no dominio particular, ou
seja, uma restricao parcial na propriedade para demarcar o interesse publico na

protecao de determinado bem, sob a perspectiva de seu valor cultural.

O foco desse topico é o papel do Estado da prote¢do do patriménio cultural,
entendido este como dever constitucional. Diante de eventual omissao
administrativa, o que se deve esperar, ou exigir, das demais esferas do poder
publico? Como deverdo comportar-se Ministério Publico e Judiciario em face da
auséncia de medidas e programas estatais destinados a protecdo efetiva dos bens
culturais? Indague-se, de forma mais especifica: na auséncia de ato de tombamento
de um bem de natureza material, por exemplo, cabera acdo civil publica com vistas
ao reconhecimento do valor cultural de um bem e a sua protecao? Ou, ao revés,
isso configuraria indevido alargamento da fungao jurisdicional, com substituicao

das fungdes proprias do Executivo?

2 O protagonismo do Ministério Publico e do Judiciario

Para responder a essas questdes, é importante sublinhar, antes de tudo, que
o restabelecimento do regime democratico, cujo ponto culminante foi a
promulgacdo da chamada “Constituicdo Cidada”, abriu espaco a novas demandas

sociais. A Constituicdo de 1988 e a consequente afirmacdo do Estado social

homem, com a intencdo de beneficiar o préprio homem”. (JUNIOR, Goffredo Telles. Direito Qudntico
- ensaio sobre o fundamento da ordem juridica. Cidade: editora, ano. p. 313).
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converteram indmeras expectativas de construcao de uma sociedade igualitaria
em pretensdes juridicas2. Vindo a tona maior conflituosidade social, num cenario
de relacdes multicomplexas e de litigiosidade de massa, a satisfacdo de interesses3
coletivos se tornou tao importante quanto a realizacao de pretensdes de indole

meramente subjetiva.

Dentro dessa nova moldura, ao Ministério Publico cabe desempenhar papel
ativo na verificacdo de politicas publicas, fiscalizando sua implementacdo e
mediando questdoes relacionadas com sua deficiéncia ou sua inexecugdo.
Inteiramente pertinente é a ado¢do de medidas tendentes ao suprimento de
omissdes quanto a politicas publicas, ja que interesses de matriz difusa ou coletiva
sdo frequentemente lesionados pela inacdo do Estado. Nesse contexto, o inquérito
civil e a acdo civil publica tém-se firmado como importantes instrumentos de
afirmacao de interesses transindividuais, entre os quais se insere a protecdo do

patriménio cultural.

Essa postura poderia ser confundida com uma desmedida “politizagdao” do
Ministério Publico e do Poder Judiciario? Ou, entdo, poderia ser encarada como
intromissao na esfera da administracao, sob o argumento de que somente ao Poder
Executivo caberia decidir, no exercicio de sua discricionariedade, se e quando
determinado bem estaria a merecer especial prote¢do do poder publico, por meio

de tombamento?

Eventual resposta afirmativa a tais questionamentos revelaria forma de
pensar inteiramente dissociada da realidade contemporanea, desprezando o papel
politico a ser desempenhado pelo Ministério Publico e pelo Judiciario. E que o
ordenamento juridico acha-se repleto de clausulas gerais e de conceitos
indeterminados veiculadores de aspiracdes de bem-estar individual ou coletivo.

Assim, a construcao de uma ordem social justa pode ser, como ja acima enfatizado,

2Cf. CAMPILONGO, Celso. Os desafios do Judiciario: um enquadramento teérico. In: FARIA, José
Eduardo (Org.). Direitos humanos, direitos sociais e Justica. Sio Paulo: Malheiros, 1998, p. 47.

3A expressdo interesse é utilizada neste texto como sinénimo de pretensdes juridicamente
amparadas, ndo se confundindo com meras aspiracdes de bem-estar sem lastro no ordenamento

juridico.
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quase totalmente traduzida em temas judicializaveis, seja em face da extensao e do
detalhamento do rol de direitos fundamentais presentes na Constituicio da
Republica, seja em razao do déficit de implementacdo de politicas sociais por parte
da administracdo publica, exigindo maior protagonismo das instituicdes
incumbidas de realizar direitos dos cidadaos*.

E inevitavel, pois, que muitas expectativas de concretizacdo de valores
sociais desemboquem no Judicidrio, trazendo para essa arena a tarefa de
responder as aspira¢des desse naipe. O juiz, entdo, num esforco de superagdo de
barreiras decorrentes de uma tradicional formagdo técnico-burocratica, deve
evitar posturas que, marcadas por um “complexo de cinderela”, supdem,
erroneamente, posicdo institucional pura e neutra diante da conflituosidade social.
Em vez disso, cabe ao Judicidrio, por meio de seus agentes, assumir o papel de
corresponsavel pela consecucdo de metas definidas constitucionalmente como

objetivos fundamentais da Republica.

Por sua vez, o Ministério Publico deve consolidar-se como instituicao
veiculadora de legitimas pretensdes comunitarias e, dessa forma, de protagonista
do processo realizador de politicas publicas, agindo no espaco da implementacgao, e
ndo no campo de sua criacao. Essa atuacdo fiscalizadora se concretiza por meio de
inquéritos civis, termos de ajustamento de conduta, recomendacgdes e agdes civis
publicas, notadamente nos casos em que omissdes abusivas da administracdo
publica frustrarem a concretizacdo de interesses sociais e individuais

indisponiveis.

4Como observa Boaventura de Sousa Santos, referindo-se a redemocratizagdo brasileira e ao novo
marco constitucional aberto a novas possibilidades, “aquela exaltante construgdo juridico-
institucional tende a aumentar as expectativas dos cidaddos de verem cumpridos os direitos e as
garantias consignadas na Constituicdo, de tal forma que a execucdo deficiente ou inexistente de
muitas politicas sociais pode transformar-se num motivo de recurso aos tribunais”. (SANTOS,
Boaventura de Sousa. Para uma revolugdo democrdtica da Justica. Sio Paulo: Cortez Editora, 2007.
p. 18).
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2.1 O dever de protecdao do patrimonio cultural e o suprimento da omissao

abusiva da administracao

Feitas tais consideracdes, pode-se voltar ao tema proposto no inicio,
assinalando que a Constituicao da Republica estabelece, no artigo 216, o dever do
Estado de proteger o patrimonio cultural brasileiro. O ndo cumprimento dessa
prestacdo positiva submete-se ao controle judicial, pois dai podem advir graves
prejuizos, como, por exemplo, a deterioragdo ou a destrui¢do de bens revestidos de
valor cultural. Dito de outra forma, se a administracdo publica nao realizar o
tombamento, cabera ao Ministério Publico promover agao civil com a finalidade de
obter o reconhecimento, no interesse da coletividade, da relevancia cultural do
bem. Tal providéncia também pode ser obtida por meio de acdo popular manejada
por qualquer cidaddo. Em tais situacées - vale frisar - serd indispensavel a
producdo de prova pericial para subsidiar a verificagdo da importancia cultural

perquirida, eliminando-se o risco de subjetivismos.

A decisdo judicial na agao civil publica ou na agao popular pode significar o
proprio conteiudo da protecdo (tutela especifica), afirmando, num primeiro
momento, a existéncia do valor cultural do bem e, noutro passo, constituindo o
gravame dai decorrente, em substituicdo ao tombamento, com eficacia erga omnes.
Pode determinar, ainda, a administracdo o cumprimento de uma obrigacdo de
fazer - promover o tombamento, por exemplo - ou de nao fazer - abster-se de

autorizar obras ou atividades descaracterizadoras do bem.

Essa conclusdo decorre nao apenas do disposto no artigo 461, caput, e §5¢,
do CPC, mas, sobretudo, do amplo leque de protecao constante do artigo 216, §1¢,
da Constituicao. Ai se vé, com efeito, que o ato administrativo de tombamento é
apenas uma das formas de tutela do patriménio cultural. Refere-se o dispositivo
constitucional ao dever do poder publico de promové-lo e protegé-lo por diversos
meios, tais como inventarios, registros, vigilancia, desapropriacao, além de “outras
formas de acautelamento e preservacdo”. Ora, a mencao genérica a outras

modalidades de protecdo abrange, evidentemente, o ato judicial, j& que o Judiciario
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€ uma das expressdes do poder publico, com igual incumbéncia de realizar valores

constitucionais °.

2.2 Conceito juridico indeterminado e discricionariedade administrativa

A atuacao do Ministério Publico e do Judiciario, nos moldes acima
delineados, ndo configura ingeréncia indevida na discricionariedade do
administrador. Trata-se, em verdade, do preenchimento de clausulas gerais e
conceitos valorativos constantes do artigo 216, caput, da Constituicio da
Republica, segundo o qual os bens portadores de referéncia a identidade, a acao, a
memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade integram o patriménio

cultural brasileiro.

Ha sensivel diferenca entre a concretizagdo de clausulas gerais, conceitos
valorativos e conceitos indeterminados e o juizo discricionario da administracao.
Margal Justen Filho, por exemplo, apesar de apontar semelhangas entre conceito
juridico indeterminado e conceito valorativo, considera que o primeiro envolve
juizos de conhecimento sobre os fatos, enquanto que o segundo exige juizos de

valor®.

E importante observar, contudo, que, tanto em relacdo aos conceitos
juridicos indeterminados como no tocante aos conceitos valorativos, indispensavel
é o emprego de pautas valorativas, pois a valoracdo é da esséncia de toda e

qualquer atividade de interpretacao e aplicacao de preceitos normativos’.

S“Hay un mandato expreso a todos los poderes politicos, y por lo tanto al Juez, de hacer esos valores
reales y efectivos y remover los obstdculos que impiden o dificultan su plenitud”. (MENENDEZ, Aurélio
Menéndez. Sobre lo juridico e lo justo. In: El Derecho, la Ley y el Juez. Madrid: Civitas, 1997, p. 87).
6“Os conceitos valorativos envolvem a necessidade de dissociar concepgdes puramente subjetivas
do aplicador em face dos juizos vigentes na sociedade. A margem de autonomia ndo é ilimitada, mas
0 padrao de controle ndo é fornecido pelo conhecimento técnico-cientifico. Trata-se, antes, de
recorrer aos padrdes de valores vigorantes na sociedade”. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 167).

’Emprega-se, aqui, a expressdo conceito juridico indeterminado, difundida no direito administrativo
brasileiro, sem olvidar a adverténcia de Eros Roberto Grau no sentido de que a indeterminagio
apontada em relacdo a determinados conceitos ndo é destes (ideias universais), mas sim de suas
expressdes (termos, signos do conceito). Para o jurista e ministro do STF, ndo existem conceitos
indeterminados, pois se assim o fossem, nem seriam conceitos. Preferivel, entdo, nessa linha de
raciocinio, falar-se em termos indeterminados de conceitos que, por sua imprecisio, carecem de

6
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O contetdo axiolégico de conceitos juridicos indeterminados é aferido pelo
intérprete-aplicador, estabelecendo-se sua expressdo em cada caso8. Isso significa
que, uma vez preenchido o conceito indeterminado, a partir da atividade
interpretativa, ndo restard margem de opc¢do ao administrador, devendo este
adotar a solucao preconcebida pelo ordenamento juridico para a hipotese. Noutras
palavras, se for verificada a presenca de valor histérico-cultural, cabera ao
administrador promover sua adequada protecdo do bem. O ndo-fazer configura

omissao abusiva.

Diferentemente se da na seara da discricionariedade administrativa. Aqui,
nao existe solucdo predeterminada, mas sim uma margem de escolha do
administrador para, de acordo com parametros subjetivos, escolher um entre
varios caminhos a seguir. H4 autonomia do administrador para exercer a op¢ao
que melhor traduza a realizacdo de determinado fim, dentro de critérios de
conveniéncia ou de oportunidade. O preenchimento dos conceitos indeterminados
opera-se no terreno da interpretacao, importando, na expressao de Eros Grau, a
formulacdo de “juizos de legalidade”, ao passo que, no campo da

discricionariedade, a administracao formula “juizos de oportunidade”®.

preenchimento no caso concreto. (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a
interpretagdo/aplicagdo do direito. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 210-215).

8“Uma produgdo normativa cada vez mais permeada de cldusulas indeterminadas exige dos
aplicadores do Direito atencdo redobrada no delineamento das estratégias de interpretacio,
aproximando-se, ao maximo, de um resultado progressista que corresponda as justas expectativas
da sociedade contemporanea. Isso implica um esfor¢o salutar de relocalizacio do fendmeno
juridico em seu espaco-tempo, dotando-o, pois, de legitimidade. No campo de aplicagdo de normas e
principios relacionados com a protecdo ambiental, por exemplo, esbarramos com freqiiéncia em
conceitos abertos como precaucdo, equilibrio ecolégico, utilidade publica, desenvolvimento
sustentavel. A ‘densificacdo’ de tais conceitos indeterminados em cada caso concreto pode gerar
diversas respostas possiveis, consoante o grau de envolvimento ideoldgico do intérprete-aplicador
com a preservacdo do meio ambiente. O adensamento dos chamados conceitos juridicos
indeterminados deve conduzir, na expressio de Garcia de Enterria a uma unidade de solugdo justa.
O contetido axiolégico dos conceitos indeterminados é aferido pelo aplicador do Direito,
estabelecendo-se a sua expressdo em cada caso”. (COSTA NETO, Nicolao Dino de C. Aspectos da
interpretacdo juridica: abordagem preliminar sobre um (novo) pensar concretizador do direito
posto. Lusiada - Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito. Universidade de Lusiada do Porto,
Porto, 2001, p. 362-363).

9GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores,
1998. p. 159-166. Merece igual registro a lic¢do de Garcia de Enterrfa: “En la aplicacién de un
concepto juridico indeterminado la Ley - por hip6tesis - no nos da resuelto, como ocurre en los
conceptos juridicos determinados (por ejemplo, la fijacion de la mayoria de edad), la solucién
concreta de cada caso, de modo que ésta debe ser buscada acudiendo a criterios de valor o de
experiencia, segin la natureza del concepto; pero lo caracteristico es que esse valor préprio del

7
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3 Conclusao

Assim, é possivel concluir que o adensamento de conceitos indeterminados
ou valorativos, indicadores da releviancia do bem, ndo oferece escolhas ilimitadas a
administracdao publica. A determina¢do material daqueles conceitos atrai o dever

de agir com vistas a integral satisfacdo do interesse veiculado na norma.

A constatagdo do valor historico ou cultural ndo constitui atividade
discricionaria da administracdo, porquanto essa tarefa de delimitacdo ndo oferece
margem de opg¢do a autoridade administrativa entre proteger ou ndo o bem. Vale
dizer, feita a identificacdo, havera apenas uma solucao possivel: a implementacao

de medidas de protec¢ao especial.

O fato de a administracdo publica ndo adotar a providéncia de tombamento
nao impede a obtencdo de medida de protecao na esfera jurisdicional. O
tombamento ndo constitui o valor cultural de um bem, mas apenas o declara. A
auséncia de tombamento ndo implica, portanto, inexisténcia de relevancia histérica
ou cultural. Essa pode ser reconhecida na via judicial, sanando-se, por este

caminho, a omissao da autoridade administrativa.

Por isso, na hipétese formulada neste texto, ndo ha que se falar em
ingeréncia na seara privativa da administracao. Caso este se omita em reconhecer
que determinado bem é revestido de valor cultural, indispensavel sera a adogao de

medidas judiciais para sua adequada protecao.

concepto o esa experiencia a que el concepto remite deben ser objeto de una estimacién juridica
segun el sentido de la Ley que ha creado el concepto juridico indeterminado en cuestion, Ley que ha
configurado éste con la intencidn expresa de acotar un supuesto concreto, aunque su precision
reste indeterminada; de este modo la aplicacién de la Ley. Por ello el proceso de constatacién de si
un concepto juridico indeterminado se cumple o no se cumple, no puede ser nunca un proceso
volitivo de discrecionalidad o de libertad, sino un proceso de juicio o estimacién, que ha de
atenerse, necesariamente, por una parte a las circunstancias reales que han de calificarse, por outra,
al sentido juridico preciso que la Ley ha asignado, con la intencién de que la solucién posible sea
s6lo una, al concepto juridico indeterminado que su precepto emplea. Justamente por esto, el
proceso de aplicacién de conceptos juridicos indeterminados es un processo reglado, podemos
decir, utilizando el par de conceptos reglado-discrecional, porque no admite mas que una solucién
justa..” (GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder. 3. ed. Madrid:
Editorial Civitas, S.A. p. 36-38). Sobre o tema, ver, ainda: JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito
Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 167.
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Trata-se, como dito, de suprir omissao do poder publico, ofensiva a direito
de titularidade difusa. E isso representa, sem duvida, a assuncao e o exercicio de
indiscutivel e saudavel fungdo politica, reafirmando o papel do Ministério Publico e
do Poder Judiciario como instituicdes corresponsaveis pela operacionalizacao das
politicas publicas necessarias a realizacdo dos multiplos valores postos na

Constituicao.
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DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

Prof. Dr. Nicolau Dino de Castro e Costa

Unidade II
Topico Vil
RESPONSABILIDADE PENAL E MEIO AMBIENTE - NOCOES GERAIS

Nao ha duvida de que a previsdo da tutela penal esta em harmonia com os
objetivos perseguidos pelo direito ambiental. A prevencao geral do meio ambiente
também pode ser alcancada por intermédio da tipificacdo penal, notadamente
pelos delitos de perigo, como adiante serd demonstrado. Essa é, alids, a vontade
expressa pelo legislador constituinte, ao estabelecer, no artigo 225, § 3¢, CF, que as
condutas lesivas ao meio ambiente sujeitam os infratores a san¢des penais e

administrativas, independentemente da obrigacao de reparar os danos causados.

Além disso, deve-se salientar que o meio ambiente integra o rol axiolégico
basilar do ordenamento constitucional. A relevancia desse valor esta plasmada na
Constituicdo da Republica em diversos momentos, seja no capitulo préprio da
Ordem Social, seja na enumeracdao da defesa do meio ambiente como um dos

principios norteadores da atividade economica (artigo 170, VI).

Sendo sua func¢do primordial a protecao dos valores fundamentais, atua o
direito penal como extrema ratio, sancionando apenas as condutas lesivas aos bens
mais caros da coletividade. Dai o apontado carater fragmentario do direito penal, a

limitar sua atuacdo, ao que for necessario para a efetiva protecao do bem juridico.

Nao sdo poucas, porém, as restricdes a prote¢do juridico-penal do meio
ambiente. Questionando a efetividade de um “direito penal do ambiente”, Winfried
Hassemer sustenta a inadequag¢do do direito penal para a prote¢do ambiental,
acentuando a ideia de que a prevencdo geral positiva, nessa seara, é iluséria e que

os fins das penas nao sdo atingiveis. Estabelecer-se-ia, dessarte, um “direito penal
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simbolico”, que ndo serve para a protecao efetiva do bem juridico, mas apenas aos

propositos de “pura jactancia da classe politica”™.

Mufioz Conde, embora admitindo a ideia de protecdo penal do meio
ambiente, também adverte para o risco da hipervalorizacao de um direito penal
atuando como um instrumento de intervencdo primaria, e ndo secundaria, e
“utilizandolo como tapadera de la ineficacia o de los deficits de funcionamento de

otros sistemas de prevencidn juridicos y sociales” 2.

Paulo de Sousa Mendes, a seu turno, baseia sua objec¢ao a intervencao penal
em matéria ambiental no fato de esta implicar indevida flexibilizacdo da estrutura
dos tipos incriminadores, reduzindo-se o perfil garantistico tradicional do direito

penal, com grave inversao axiologica. Para o autor,

a proclamacgdo da essencialidade de determinado bem juridico, qualquer
que ele seja, ndo constitui um argumento suficiente para se dever
proceder a criminalizagdo das condutas capazes de depreciarem esse
valor.

Enfim, arremata que:

por muito relevante que seja um bem juridico, podendo mesmo dar-se o
caso de estar situado no topo da hierarquia constitucional dos bens
juridicos, ha de atender-se sempre ao principio da subsidiariedade, que
obriga ao recuo do direito penal em todos os casos de suficiéncia de
medidas extrapenais de protecgdo para os mesmos bens juridicos 3.

Sem embargo dessas ponderag¢des, o melhor caminho que se apresenta em
resposta ao desafio ambiental deste inicio de século é, para nds, a eleicdo da tutela
penal como uma das vias conducentes a protecdo do meio ambiente. Atuando, de

uma forma geral, como ultima ratio, o direito penal exerce papel relevante na

IHASSEMER, Winfried. A preservacdo do ambiente através do direito penal. Lusiada - Revista de
Ciéncia e Cultura. Série de Direito, nimero especial, ano 1995. Porto: Invulgar - Artes Gréficas,
1996. p. 326-327.

2CONDE, Francisco Mufoz. La protecciéon del medio ambiente en el nuevo cédigo penal espafiol.
Lusiada - Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito, nimero especial, ano 1995. Porto: Invulgar
- Artes Gréficas, 1996. p. 297.

SMENDES, Paulo de Sousa. Vale a pena o direito penal do ambiente? Lusiada - Revista de Ciéncia e
Cultura. Série de Direito, nimero especial, ano 1995. Porto: Invulgar - Artes Graficas, 1996. p. 386-
387.
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protecdo dos valores fundamentais. Irradia seus efeitos, dessarte, em relacao aos

comportamentos que ofendem os bens mais caros da coletividade.

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou ao bem juridico meio ambiente a
nota de essencialidade necessaria e suficiente a justificar a pertinéncia dos
mecanismos de tutela penal. Ainda que nao seja vista como a primeira ou mais
importante vereda de prote¢do do meio ambiente, o direito penal ambiental deve
atuar como um vetor juridico-politico de direcionamento social que se alia a outras
formas de protec¢do (civil e administrativa), compondo uma “malha” destinada a

efetiva tutela desse bem juridico.

E exatamente o carater de extrema ratio do direito penal que justifica sua
intervencdo nessa seara. O atual estagio de deterioracdo dos recursos ambientais, a
depreciacdao da qualidade do ar, a devastacdo dos biomas, a progressiva extincao
de espécimes faunisticos, a polui¢dao de recursos hidricos cada vez mais escassos,
tudo isso evidencia que a protecdo juridico-penal possui substrato de legitimidade,
ante a importancia dos valores a serem protegidos para a propria sobrevivéncia da

espécie humana. Como acentua Anabela Miranda Rodrigues:

apesar de a neo-criminalizagdo ser vivamente desaconselhada pelas mais
recentes correntes de politica criminal, os danos ao ambiente merecem, a
partida, ser considerados no ambito da ordem juridico-penal, desde que,

7

como ja dissemos, o direito ao ambiente é consagrado ao nivel
constitucional como um direito fundamental 4.

A previsdo da tutela penal em matéria ambiental estd, pois, em harmonia
com os objetivos perseguidos pelo direito ambiental, atendendo legitima aspiracdo
social, ndo obstante a forte tensdo existente entre os principios fundamentais do
direito penal classico e as técnicas de protecdo penal ambiental, nomeadamente no

campo da tipificagdo, como sera adiante enfatizado.

4RODRIGUES, Anabela Miranda. Os crimes contra o ambiente no cddigo penal revisto. Lusiada -
Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito, nimero especial, ano 1995. Porto: Invulgar - Artes
Graficas, 1996. p. 304-305.
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O direito penal ambiental guarda perfeita sintonia com sua matriz
constitucional. Examinando-se a hierarquia dos bens juridicos merecedores de
especial protecdo, vamos encontrar graves condutas lesivas a interesses difusos e
coletivos a ensejar, no correto pensamento de Luciano Feldens, uma reformulagdo

paradigmatica na operacionalizacdo do direito penal:

determinante de que a atividade sancionatdria faca-se concentrar [...]
nos delitos que efetivamente colocam em xeque os fundamentos
(cidadania, dignidade da pessoa humana) e objetivos (construcdo de
uma sociedade justa, livre e solidaria, erradicadas a pobreza e a
marginalizacdo social e reduzidas as desigualdades sociais) da Republica,
tal como exposto na Constituicio democratica de 1988 5.

Ao erigir o meio ambiente a condi¢do de relevante valor da coletividade, a
Constituicdo Federal ndo s6 proporciona, mas também exige que o direito penal
dele se ocupe. Conclui-se, destarte, que a tutela penal do ambiente harmoniza-se
com a tendéncia moderna do direito penal, que aponta cada vez mais para a

protecao apenas dos valores que possuem a nota da essencialidade.

Assinale-se, todavia, que a protecdao penal ndo pode ser encarada como
panaceia. Além disso, o acervo classico de penas privativas de liberdade, se ja nao
produz efeitos satisfatérios noutras esferas da criminalidade, certamente devera
passar por indispensaveis ajustes no que toca a matéria ambiental, a fim de
preservar coeréncia com o0s objetivos perseguidos pelo direito ambiental e de

assegurar um minimo de efetividade ao processo penal.

Por isso, a Lei de Crimes Ambientais, instituindo um subsistema punitivo,
deu énfase aos mecanismos de penas alternativas, buscando a reparacao do dano
ambiental, sempre que possivel, como condicdo para a transacdo penal e a
suspensdo condicional do processo, a teor dos artigos 17, 20, 27 e 28, aqui ja

comentados.

SFELDENS, Luciano. Tutela penal de interesses difusos e crimes do colarinho branco: por uma
relegitimacdo da atuacdo do Ministério Publico - uma investigagio a luz dos valores constitucionais.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2002. p. 261.
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1 0 fenOmeno da tipicidade

O tipo (tatbestand) — conceito fundamental, para todo o direito punitivo —

consiste basicamente na descri¢ao legal de um comportamento proibido.

Exerce o tipo penal duas fungdes relevantes, amplamente noticiadas na
doutrina: a funcdo de garantia e a funcao de fundamentagdo. Por meio da funcdo de
garantia, institui-se regime de estabilidade e seguranca na sociedade, pois
descrevendo a lei, e somente a lei, previamente, o que é crime, impde-se uma
limitacdo ao poder de punir do Estado. Por outra face, o tipo propicia a

concretizacdo da antijuridicidade, apresentando o fundamento do fato punivel.

E importante considerar que a previsdo dos tipos penais deve obedecer ao
principio da taxatividade. Referido principio, também denominado de
determinagdo taxativa, é o corolario do principio da legalidade. Protege-se, assim, o
individuo contra interpretacdes fluidas da lei, restringindo-se, com a fixacdo de

tipos precisos, a discricionariedade do aplicador da lei penal.

Assinale-se, ainda, que a formacao do juizo de tipicidade nao pode
prescindir da observancia de dois importantes principios que se encontram na raiz
da moderna teoria da imputacao objetiva®, sistematizada por Claus Roxin, quais
sejam: o principio da adequacdo social e o principio da insignificancia. Pelo
primeiro, impode-se aferir se a conduta tipificada configura, ou nao, um
comportamento socialmente permitido, considerando-se como parametro os
padrdes médios de ética e moralidade vigentes na sociedade. Quanto ao segundo,
sob a perspectiva de um direito penal de interven¢do minima, recomenda-se
verificar se o fato penalmente tipificado ndo constitui uma bagatela, em face da

diminuta repercussao da conduta sobre o bem juridico protegido.

6Para melhor exame desse tema, ver ROXIN, Claus: Funcionalismo e imputagdo objetiva no Direito
Penal. Rio de Janeiro, Renovar, 2002.
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A aplicagdo de tais principios na via judicial pode conduzir a um juizo de
atipicidade da conduta, mediante a constatacdo da irrelevancia do seu reflexo

sobre o bem juridico e da auséncia de reprovabilidade social.

2 A construcao dos tipos penais ambientais

Ingente tarefa foi imposta ao legislador no sentido de estabelecer tipos
penais fiéis ao pré-falado principio da taxatividade. Em se tratando de tutela
ambiental, as dificuldades sempre existirdo, haja vista a complexidade dos bens a

serem amparados pelo arcabou¢o normativo.

Dessa complexidade resulta a perigosa minimizacdo de elementos
descritivos nas condutas, destinados a precisa compreensdao do fato ilicito,
acarretando o constante emprego de elementos normativos e, por conseguinte, a

construcdo de tipos permeados de lacunas.

A Lei n. 9.605/1998 nao ficou imune a tais obstaculos. Vale destacar, como
demonstracdo do grau de indeterminacao existente, o tipo penal do artigo 54, que
se refere a conduta de causar poluicdo. O ato de causar poluicido pode ser
realizado de multiplas formas. Mas, antes de tudo, torna-se necessario apreender o
sentido técnico do termo, a fim de que se chegue a conduta incriminada. Outro
exemplo que se pode colher é o tipo do artigo 68, consistente na omissdo, por
quem detinha o dever legal ou contratual, de cumprir “obrigacdo de relevante
interesse ambiental”. (Que se deve entender, para exata delimitacao do tipo, por

interesse ambiental relevante?)

De outra parte, o direito penal ambiental também deve orientar-se no
sentido da construcao de tipos que traduzam tdo-somente a real e efetiva
necessidade de protecdo de tal matiz. A propor¢do e a necessidade sdo dois
elementos inseparaveis e inafastaveis na tarefa imposta ao legislador ordinario de
instituir os tipos penais. Duas diretrizes nao podem ser desprezadas na produc¢ao

legislativa de indole penal: 1) a previsao de tipos em face da relevancia do valor a
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ser tutelado e 2) a cominagao de penas proporcionais a gravidade da conduta, de

forma a legitimar a san¢ao estatal.

Nao obstante a tendéncia moderna de descriminalizacdo e a ja apontada
dissemina¢do da ideia de um direito penal de intervencdo minima, a Lei n.

9.605/1998 destrilhou, em muitos casos, de tais diretivas.

A guarda doméstica de um animal silvestre, por exemplo, constitui crime
(artigo 29, IlI), cuja pena varia de seis meses a um ano de deten¢do, além de multa,
podendo chegar a um ano e meio, se se tratar de espécie rara ou ameacgada de
extingdo (§4¢, inciso I). Trata-se de san¢do superior aquela prevista para o crime de
abandono intelectual do artigo 246, CP (detencdo de quinze dias a um més ou
multa). Sob a perspectiva antropocéntrica, qual a lesdo mais grave e de maior
repercussao social? A retirada de um exemplar da fauna de seu habitat natural ou a
recusa em propiciar a instrucao de uma crianga? E o que dizer do crime do artigo
327 Maltratar animais silvestres, domésticos ou domesticados (pena: detencao de
trés meses a um ano) € tao grave, a luz da legislacao penal brasileira, quanto expor
a maus tratos um ser humano (CP, artigo 136 — pena de dois meses a um ano)!
Nao se questiona, aqui, vale advertir, o desvalor das condutas lesivas aos bens
ambientais, mas tao-somente a desproporcionalidade das san¢des abstratamente

previstas, se cotejadas com as reprimendas relativas a crimes contra a pessoa.

Outra situacdo emblematica frequentemente apontada é aquela decorrente
do tipo penal desenhado no artigo 49 da Lei n. 9.605/1998. Danificar uma planta
ornamental existente num canteiro de praca ou no jardim de uma residéncia, ainda
que culposamente, constitui crime (pena: deten¢do de trés meses a um ano, se
doloso, ou um a seis meses, se culposo). Crime tao grave quanto, em caso de dolo,

maltratar um recém-nascido!

Verifica-se, em todas as situa¢des acima invocadas, colidéncia com o

principio da interven¢do minima, bem como total auséncia de proporcionalidade
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na fixacdo das penas, revelando-se, com isso, desconcertante hierarquia no campo

das qualificacdes penais.

Nao se quer, com tal raciocinio - repita-se —, minimizar a gravidade de
determinados comportamentos lesivos ao meio ambiente. Pretende-se, apenas,
consoante os atuais postulados que informam o direito punitivo, reservar para o
campo da repressao penal as condutas que impliquem ofensa a valores

fundamentais.

Em situacbes como as que foram acima apontadas, de reduzido potencial
ofensivo, parece-nos que, sob a 6tica da moderna politica de descriminalizacao,
necessdria e suficiente seria a simples configuracao de ilicito administrativo. Isso

contribuiria, sem davida, para a ndo banalizacdo da sancdo de natureza penal.

3 Tipos abertos e normas penais em branco

Abordamos acima a dificuldade de individualizar e tipificar condutas lesivas
ao meio ambiente em razdo da multiformidade dos elementos que o compdem.
Esse carater multifario conduz ao desenho de tipos penais abertos, como também

ao frequente emprego de normais penais em branco na previsao dos ilicitos.

Os tipos penais abertos ndo apresentam uma descri¢do tipica completa. A
imagem reguladora ndo oferece nitidez plena, devendo ser oportunamente
“sintonizada” pelo juiz, no caso concreto. Sdo exemplos de tipos penais abertos,
apontados por Wezel, os crimes culposos e os crimes comissivos por omissao.
Além desses, acrescentem-se os delitos que contenham em seu modelo legal
elementos normativos, traduzidos em expressdes como moléstia grave, mulher

honesta, dignidade, decoro, relevante interesse ambiental, regeneracdo natural etc.

As normas penais em branco, por seu turno, sdo aquelas que apresentam

uma descri¢do insuficiente do comportamento ilicito, ensejando a complementacgao
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por outra disposicao de lei, lato sensu. O preceito é formulado de forma genérica,

sendo integralizado por outra norma, da mesma hierarquia ou nao.

A demasiada utilizacdo pelo legislador de tipos abertos e de normas penais
em branco pode até enfraquecer a fun¢do de garantia caracteristica do fenémeno
da tipicidade, porque, tanto num como noutro caso, verifica-se sensivel reducdo
dos atributos de determinabilidade e certeza que devem permear o tipo penal.
Alguns autores chegam a apontar, inclusive, possivel ofensa ao principio da
legalidade, em face da indeterminacdo da conduta incriminada, geradora de
incerteza juridica, maxime quando o complemento consistir na utilizacdo de

elementos normativos.

Em se tratando do direito penal ambiental, o risco existente é calculavel,
porém inevitavel. De fato, o carater polimorfo dos valores ambientais a serem
protegidos nem sempre permite a definicdo de tipos penais fechados, com a
descricao precisa do ato ilicito. Demais disso, a norma penal necessita de frequente
integracdo com outras disposi¢des normativas pertencentes a outros ramos do
direito, principalmente do préprio direito ambiental, sem o que podera tornar-se

dificil o delineamento do comportamento reputado ofensivo ao meio ambiente.

As garantias classicas ligadas a definicdo dos tipos penais devem ser
condicionadas pela realidade social de cada momento histérico. Sem negar a
importancia da seguran¢a que decorre do principio da taxatividade, deve-se
reconhecer que a utilidade da san¢ao criminal na protecao juridico-ambiental esta
intimamente vinculada a compreensao de que as garantias inerentes ao “tipo” tém
de harmonizar-se com as dificuldades técnicas em precisar os contornos das

condutas lesivas ao meio ambiente.

Trata-se de uma exigéncia social contemporanea da qual nao podera furtar-
se o direito penal, sob o risco de grave contradicdo entre a recusa em co-atuar no

campo da prote¢do do ambiente e sua predisposicao para a tutela dos bens
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“essenciais” da humanidade. Apropriada, nesse passo, é a observac¢do de Francesco
Palazzo, segundo a qual ndo podem existir absolutiza¢des das garantias:
la garantia no podra nunca actuar privando a la sancién criminal de su
finalidad de utilidad social; la configuracion de la garantia es siempre el

resultado de un dificil equilibrio entre la racionalidad instrumental de la
sancion y la salvaguardia de los derechos fundamentales 7 8.

Dessa forma, inevitavel é a utilizacdo de tipos abertos e de normas penais
em branco, pois sé assim sera possivel assegurar maior efetividade a tutela penal

ambiental.

Alias, ndo escapa a reflexdo o fato de que, na atualidade, o exame da
tipicidade de uma conduta, sob o aspecto material, sempre demandara o exercicio
de uma atividade de valora¢do, a luz da teoria da imputacdo objetiva, ante a
necessidade de se verificar a existéncia de um risco juridicamente reprovavel ou a
relevancia do resultado. Tais aspectos impulsionam o aplicador a uma permanente

apreciacao valorativa, para fins de determinacao do tipo penal, no sentido material.

Torna-se indispensavel, contudo, para evitar excessos, que o legislador
restrinja ao maximo o emprego de tais formas de tipificacdo, limitando, também,
em relacdo as normas penais em branco, o campo da complementacdo aquilo

estritamente necessario a perfeita definicdo da conduta delituosa.

A utilizagdo de normas penais em branco desvela a problematica e
inquietante relacdo de dependéncia entre o direito penal ambiental e o direito

administrativo.

"PALAZZ0, Francesco. Principios fundamentales y opciones politico-criminales en la tutela penal
del ambiente en Italia. Revista Penal, n. 4, jul. 1999. Barcelona: Editorial Praxis, 1999. p. 71.

8COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro. Prote¢do juridica do meio ambiente: I — Florestas. Belo
Horizonte: Editora, 2003. p. 311-312.
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4 A relacio de dependéncia entre o direito penal ambiental e o direito
administrativo: da mitificacao a realidade

Muito se discute o carater acessdrio do direito penal ambiental, em face da
frequente utilizacdo de normas penais em branco. Nao raramente o intérprete-
aplicador se depara com tipos penais ambientais cuja configuracdo plena depende
de mediacdo da norma administrativa. Exemplos disso podem ser encontrados nos
artigos 34, 55, 62 e 67 da Lei n. 9.605/1998, referentes a pesca predatoéria, a
execucdo de pesquisa, lavra ou extracdo de recursos minerais sem outorga
administrativa valida, a destruicdo de bens especialmente protegidos por lei, ato
administrativo ou decisdo judicial e a concessdo de licenga, autorizacdo ou

permissdo em desacordo com normas ambientais.

Existem muitas restricdbes ao emprego de normas penais em branco,
refletindo, em verdade, algumas das principais obje¢oes a prépria intervencdo do
direito penal na prote¢do do bem juridico meio ambiente. Um dos mais sérios
argumentos invocados consiste, como ja mencionado acima, na sua suposta
inadequacdo para lidar com questdes ambientais, o que levaria o direito penal a
exercer uma funcdo simbodlica®, impregnada de conotacdes ideoldgicas, mas
despida de efetividade pratica. Winfried Hassemer aponta, entre outros
questionamentos, o fato de o direito penal ambiental encontrar-se marcado por
essa “acessoriedade” administrativa. Em sua analise, o direito penal ndo intervém
de forma auténoma no campo ambiental, ficando na dependéncia do direito
administrativo. Transforma-se, assim, “num instrumento auxiliar da
Administracdo, passando a depender, para a demarca¢do das respectivas
fronteiras, da intervencdo da Administracdao”19. Nessa linha de raciocinio, a

definicdo de um crime ambiental a sombra da incidéncia da norma administrativa

9 Paulo de Sousa Mendes observa, a proposito, que todo “direito penal simbélico é injusto, na
medida em que se resigna a aplicacdo de puni¢des ornamentais, sacrificando alguns infractores,
escolhidos ao acaso, na ara do espetaculo judiciario, quica amplificado pela intervencdo dos meios
de comunicacdo social”. (MENDES, Paulo de Sousa: “Vale a pena o Direito Penal do Ambiente?”. In
Lusiada - Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito, Nimero especial. Porto: Invulgar - Artes
Gréficas, 1996. p. 347).

10 HASSEMER, Winfried: “A preservacdo do ambiente pelo Direito Penal”. In Revista da Fundagdo
Escola Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Ano 6, n° 12. Brasilia:
julho/dezembro 1998. p. 220.
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transformaria o direito penal em instrumento de mera tutela da eficacia daquela,
descaracterizando sua finalidade regulatéria direta de valores essenciais da

sociedade.

E ainda Hassemer quem assinala que a “acessoriedade” administrativa é
inevitavel para a conformacao do direito penal do ambiente, sendo forgoso
reconhecer “que o juiz penal nunca teria condi¢gdes para, nos casos concretos,
definir o fato lesivo do ambiente, s6 com base na lei penal”!l. No entanto, insiste o
autor em acentuar os prejuizos decorrentes dessa dependéncia do direito penal em
relacdo ao direito administrativo, visto que ofuscaria a visibilidade do ilicito penal,

gerando incertezas e perdendo, por isso, credibilidade social.

A “acessoriedade” administrativa do direito penal ambiental pode ser vista,
porém, por angulo diverso, que, em adequada proporc¢do, a justifica e legitima.
Pode-se desmistificar a pretendida autonomia da interveng¢do penal na protecao do
meio ambiente, afirmando, com Anabela Rodrigues, que Direito é sistema e que o
legislador é um so, revestido de legitimacdo popular para editar normas penais e
normas de matiz administrativo, consoante o ambito da competéncia e a natureza
da relacdo a ser regulamentada. Ademais, em se tratando de protecdo ambiental, o
legislador penal ndo poderia gravitar sozinho, dissociado do direito administrativo,
em face das competéncias da administracdo, impostas por lei, para regular a

atividade em sociedade, em prol da higidez do ambiente.

Nessa linha de raciocinio, Anabela Miranda Rodrigues destaca que o
legislador penal, ao elaborar tipos penais, ndo se encontra num espaco juridico
livre, mas sim impregnado de normas emanadas da administracdo, porquanto
“uma complexa rede de disposi¢cdes administrativas ndo pode deixar de formar a

estrutura em que se articulam as regras do jogo da utilizacdo do ambiente”12.

11]dem, ibidem, p. cit.

12RODRIGUES, Anabela Miranda: “Os crimes contra o ambiente no cédigo penal revisto”. In Lusiada
- Revista de Ciéncia e Cultura. Série de Direito, Nimero especial. Porto: Invulgar - Artes Gréficas,
1996. p. 311.
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Assim, um direito penal ambiental totalmente distanciado do direito
administrativo seria invidvel ante a complexidade das situa¢des configuradoras de
lesdo ao meio ambiente e a inafastivel necessidade de serem observados, no
campo da protecdo ambiental, critérios de regulacao das atividades econdmicas e
da vida social em geral, a cargo da administracdo. Francesco Palazzo, a proposito,
pondera que um direito penal ambiental caracterizado exclusivamente por figuras
delitivas de tutela direta do meio ambiente seria deficiente, encontrando sérias
dificuldades de formulagdo legislativa e drduos problemas de comprovagdo do

nexo causal entre o resultado final e as condutas 13.

Admitir o entrelacamento do direito penal ambiental com o direito
administrativo ndo significa, contudo, subordinar irrestritamente o primeiro ao
segundo. Deve-se preferir a “acessoriedade” administrativa relativa, mitigada a
uma relacdo de dependéncia absoluta. Nesta ultima, a configuracdo do tipo fica
sujeita integralmente ao ato concreto da administracao, como ocorre, por exemplo,
com o crime de poluicdo capitulado no Cédigo Penal portugués (artigo 279)14. L3,
somente havera o crime de poluicdo se a conduta de poluir contrariar as indicagdes
postas pela autoridade administrativa, subsumindo-se, pois, num crime de

desobediéncia.

13“Realmente, figuras centradas en el resultado concretamente ofensivo encontrarian, antes que todo
serias dificuldades de descripcion legislativa de la accién y, por otro lado, arduos problemas de
comprobacion del nexo causal entre el resultado ‘final’ y ‘complejo’ constituyendo elemento esencial
del delito y de las conductas delictivas individuales.” (PALAZZO, Francesco: “Principios
fundamentales y opciones politico-criminales en la tutela penal del ambiente en Italia”. In Revista
Penal. n° 4, julio 1999. Barcelona: Editorial Praxis, 1999. p. 77).

L4Artigo 279°, CP de Portugal: “1. Quem, em medida inadmissivel: a) Poluir aguas ou solos ou, por
qualquer forma, degradar as qualidades; b) Poluir o ar mediante utilizagcdo de aparelhos técnicos ou
de instalagdes; ou c) Provocar poluicdo sonora mediante utilizacdo de aparelhos técnicos ou de
instalacdes, em especial de maquinas ou de veiculos terrestres, fluviais, maritimos ou aéreos de
qualquer natureza; é punido com pena de prisao até 3 anos ou com pena de multa até 600 dias. 2. Se
a conduta referida no n.° 1 for praticada por negligéncia, o agente é punido com pena de prisao até
1 ano ou com pena de multa. 3. A poluicdo ocorre em medida inadmissivel sempre que a natureza
ou os valores da emissdo ou da imissdo poluentes contrariarem prescri¢des ou limitagdes impostas
pela autoridade competente em conformidade com disposi¢cdes legais ou regulamentares e sob
cominacgao de aplicacdo das penas previstas neste artigo”.

13



ceAD @ »
Centro de Educagio a Distinda AT U

A relacdo entre a norma penal e a norma administrativa ndo pode ser tal
que despreze o desvalor da conduta lesiva ao meio ambiente em si e estabeleca a
ilicitude penal apenas nos estritos contornos da inobservancia das prescri¢des da
administracao. Na legislacdo penal ambiental brasileira, subsiste uma relagdo de
dependéncia relativa entre o direito penal e o direito administrativo, visto que,
apesar de buscar-se, em muitas situacées, a norma administrativa para subsidiar o
delineamento da figura delitiva, o cerne do injusto nao esta na violagdo da norma

administrativa, mas sim no prejuizo ou na ameaga de dano para o meio ambiente.

Dito de outra maneira, a norma penal ambiental ndo devera contentar-se,
para efeito de definicio dos tipos, apenas com o desrespeito a norma
administrativa, sob pena de se reduzir o crime a mera infracdo administrativa. Nao
é correto que o limite do desvalor seja apenas a conduta ndo amparada por
autorizacao administrativa ou em desacordo com a outorga obtida. Se assim o
fosse, estariamos transformando os ilicitos penais ambientais em meros crimes de
desobediéncia, ofensivos a administracao. E mais: bastaria a existéncia de outorga
administrativa para retirar do campo da ilicitude penal o ato ofensivo a
integridade do meio ambiente. Ora, certamente ndo € esse o espirito que norteia a

Lei 9.605,98.

O direito penal ambiental certamente ndo pode prescindir da relacdo com o
direito administrativo, porquanto a administracao prescreve, normatiza e fiscaliza
o comportamento social, estabelecendo, nos termos da lei, balizas para a promocao
do meio ambiente sadio. Mas, para além da vulneragdao da norma administrativa,
ha o reconhecimento de que a malha regulatéria da administracdo as vezes nao se
revela suficiente para conter as condutas degradadoras do meio ambiente. H3,
também, a compreensdo de que, mesmo autorizada pela administragao,
determinada atividade podera implicar grave lesao aos ecossistemas, desafiando a

intervencao penal para reprimir a vulneragdo de um bem que é essencial.

Num sistema de “acessoriedade” mitigada, pois, a existéncia de autorizagao

administrativa pode nao interferir na tipicidade penal da conduta. A dependéncia,
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como enuncia José Luis Arzamendi, se estabelece com a legislacdo administrativa
protetora do meio ambiente e nao apenas com base na presenga, ou ndo, de um ato

administrativo de licenga ou autorizagdo?®.

Para melhor delineamento dessa “acessoriedade” administrativa relativa,
aponte-se como exemplo o tipo do artigo 55 da Lei 9.605/98. E crime, de acordo
com este dispositivo, executar pesquisa, lavra ou extracdo de recursos minerais
sem autorizacdo, permissdo, concessdo ou licenca da Administracdo, ou em
desacordo com a obtida. Constitui elemento do tipo a inexisténcia de outorga da
administracao ou o descumprimento de seus termos. Num sistema penal ambiental
de “acessoriedade” de ato, seria possivel afirmar que o bem juridico protegido
seria apenas a administracdo ambiental, porquanto evidenciado, na configuragdo
do tipo, a ndo emissdo de autorizacao, permissdo, concessdao ou licenca ou a
vulneracdo desses atos administrativos. Nessa esteira de raciocinio, a mera
existéncia de outorga administrativa retiraria o carater delitivo do comportamento

do agente, ainda que dele resultassem prejuizos ao meio ambiente.

Nao é assim, porém. H3, em nosso subsistema punitivo, a figura do artigo 54
da Lei 9.605/98 (“causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que
resultem ou possam resultar em danos a saide humana, ou que provoquem a
mortandade de animais ou a destruicdo significativa da flora”). A tipificacdo do
comportamento de poluir independe da existéncia ou ndo de ato administrativo
autorizativo. E dizer, ainda que autorizada pela administracio, a conduta poluente
pode configurar o crime do artigo 54, desde que presentes aqueles elementos

mencionados na moldura normatival.

15SARZAMEND], José Luis de la Cuesta: “Cuestiones dogmaticas relativas al delito de contaminacién
ambiental”. In Revista Penal. n° 4, julio 1999. Barcelona: Editorial Praxis, 1999. p. 37.

16Registra Ney Belo Filho: “O crime ndo é causar poluicdo desrespeitando padrdes legais, mas
ofender o meio ambiente por meio de ato poluidor. Caracterizada a ofensa e o ato - materialidade e
nexo de causalidade - estara tipificado o delito independentemente de estar o poluidor em
consondncia com os padrdes técnicos apostos na legislagdo administrativa”. (BELLO FILHO, Ney:
Crimes e infra¢cdes administrativas ambientais. Nicolao Dino de Castro e Costa Neto, Ney de Barros
Bello Filho e Flavio Dino de Castro e Costa. 22 edigdo. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 301). Cabe,
contudo, a adverténcia de que, embora seja possivel “a ocorréncia do delito independentemente da
observancia ou nio dos padroes oficiais, a culpabilidade, como pressuposto da punibilidade pode
ndo estar presente, o que leva a ocorréncia do delito sem que as suas conseqliéncias possam ser
suportadas pelo agente.” (Idem, ibidem, p. cit.).
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Dessa forma, mesmo que a atividade de lavra ou de extracdo de recursos
minerais conte com a outorga da administracdo, podera haver relevancia penal,
nos termos do artigo 54, se dai resultar poluicao (de qualquer natureza), em niveis
tais que resultem ou possam resultar em danos a saude humana, ou que
provoquem a mortandade de animais ou, ainda, a destruicao significativa da flora.
Em sintese, afastado o delito do artigo 55, podera remanescer o crime do artigo 54

da Lei 9.605/98.

E exatamente este aspecto que permite afirmar que o direito penal
ambiental brasileiro segue o modelo de “acessoriedade” administrativa relativa,
visto que se preocupa primacialmente com o bem juridico meio ambiente, e nao
apenas com a ofensa a prescrigdes da administracao. A san¢ao penal, portanto, nao
se presta a assegurar apenas o cumprimento do ordenamento administrativo. Para
muito além disso, revela-se a preocupacdo fundamental da lei com a tutela
ambiental, anunciando que o desvalor da conduta delitiva ndo se restringe ao mero
desrespeito de normas administrativas, mas se reporta ao préprio bem juridico

meio ambiente.

De tal consideracdo resulta outra importante conclusdo: num quadro de
dependéncia relativa, a existéncia de ato administrativo por si sé6 ndo afasta o
carater delituoso da conduta prejudicial ao ambiente formalmente autorizada pela
administracio, se tal ato estiver eivado de vicio. E que, abstraindo situacdes
caracterizadoras de erro (erro de tipo ou erro de proibicdo), ha casos nos quais
sera inaceitavel supor a legitimidade do comportamento em face da mera
existéncia de licenc¢a ou autoriza¢cdo da administracdo. Imagine-se, por exemplo, a
concessao de licenca para exploracdo mineral no interior de uma unidade de
conservacao de protecao integral (v.g. estacdo ecoldgica), onde, por forca da Lei
9.985/2000, sdo permitidas apenas a visitagdo publica com objetivos educacionais
e a pesquisa cientifica. A nulidade de eventual ato administrativo que autorize a

realizacdo de atividade mineradora em tal localidade salta aos olhos, nao
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interferindo, pois, na tipificacao penal da conduta, visto que, embora autorizada, se

trata de atividade ndo autorizavel!’.

5 Crimes de dano e crimes de perigo

Um outro aspecto merecedor de abordagem diz respeito a classificagdo em
delitos de dano e de perigo(197) e ao comportamento da normatividade penal

ambiental em face dessa dicotomia.

Crime de dano, conforme licdo de Sebastian Soler, “es aquel en el cual el
elemento objetivo de la accién se concreta en la lesién total o parcial del bien
juridico que la norma tutela.” Por seu turno, crime de perigo, para o jurista
argentino, “es aquel que se concreta y perfecciona com la mera posibilidad de la

lésion.”

Assim, o dano representa a efetiva e prejudicial modificagdo do bem juridico
tutelado, ao passo que o perigo consubstancia a probabilidade de um evento

temido (Grispigni).

Os crimes de perigo podem trazer consigo probabilidade de dano mais
consistente. Nestes casos, teremos crimes de perigo concreto ou efetivo. Noutros
casos, “a realizacao do tipo ndo traz nem perigo real nem dano ao bem juridico
tutelado”. A presuncdo do perigo ndo admite prova em contrario, contentando-se a
norma com a pratica do ato que se pressupde perigoso. Estaremos diante, entdo,
dos crimes de perigo abstrato ou presumido. Dito de outra maneira, no crime de
perigo concreto, a efetiva existéncia de perigo é elemento normativo do tipo, dele
fazendo parte, portanto. No crime de perigo abstrato, o perigo ndo integra o tipo,

mas atuou como elemento ensejador para a criagdo legal da conduta delitiva.

«

17Nesse sentido, observa Silva Sanchez: “... la concurrencia de uma autorizacién administrativa, si
ésta vulnera lo dispuesto en la regulacién general medio-ambiental del sector, al recaer sobre una
actividad ‘no autorizable’, no obstard a la apreciacién de la tipicidad penal de la conducta. Tal
afirmacion vale tanto para las autorizaciones nulas en sentido estricto (inexistentes ex tunc) como
para las meramente anulables (que lo son sélo ex nunc)” (SILVA SANCHEZ, Jests-Maria: Delitos
contra el medio ambiente. Valencia: Tirant Lo Blanch, 1999. p. 63).
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A Lei n? 6.938/81 ja ostentava no artigo 15, caput, significativo tipo penal
com roupagem de crime de perigo. Ei-lo: “O poluidor que expuser a perigo a
incolumidade humana, animal ou vegetal, ou estiver tornando mais grave a
situacdo de perigo existente, fica sujeito a pena de reclusdo de 1 (um) a 3 (trés)

anos e multa de 100 (cem) a 1.000 (mil) MVR”.

A Lei 9.605/98 também apresenta varios crimes de perigo, como, por
exemplo, o tipo penal do artigo 54. Tal dispositivo, em verdade, exibe condutas
caracterizadoras de crime de dano e de perigo, como se vé da redacao do caput:
“Causar poluicao de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam
resultar em danos a saide humana ou que provoquem a mortandade de animais
ou a destruicdo significativa da flora.” A expressao “que possam resultar em danos
a sadde humana” expressa um crime de perigo concreto, enquanto que o restante

da regra veicula crime de dano.

Também vamos encontrar um crime de perigo (perigo concreto) no artigo
42, que penaliza o ato de fabricar, vender transportar ou soltar baldes que possam
provocar incéndios nas florestas e demais formas de vegetacdo, em areas
urbanas ou qualquer tipo de assentamento humano. E, ainda, no artigo 61,
onde se tem a conduta delitiva de disseminar doenca ou praga ou espécies que
possam causar dano a agricultura, a pecudria, a fauna, a flora ou aos

ecossistemas.

Em tais situacgdes, a real probabilidade do dano ja se afigura suficiente para
a tipificagdo da conduta. Verifica-se, com isso, uma aproximac¢ao da énfase
preventiva prépria do direito ambiental, estabelecendo-se uma espécie de

antecipacao de tutela de cunho penal dos bens ambientais. (202)

Mas onde buscar a fonte que confere legitimacdo a essa técnica de
tipificacdo de crimes de perigo? A adogao preponderante de formulas instituidoras
de crimes de perigo mais se harmoniza com a ideia de prevencdo, prevalecente em

matéria ambiental. Com efeito, a tipificacdo da “probabilidade de dano” aumenta a
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possibilidade de se evitar a ocorréncia de um prejuizo ambiental, em face do
potencial e presumivel desestimulo que a existéncia de um tipo penal deve exercer
sobre os individuos. Tipificando-se, noutras palavras, a exposi¢do do bem juridico
a perigo de dano, a lei acaba por inibir a pratica de condutas que se amoldam a
situacdo de perigo, minimizando, por conseqiiéncia, as hipéteses potencialmente
causadoras de lesdo ao bem juridico objeto da tutela. A tipificacdo da probabilidade

do dano mais se afeicoa a concep¢ao de um “direito penal de riscos”.

6 A sociedade de risco e o direito penal de riscos

Na realidade, pode-se apontar a origem dessa estratégia de antecipacdo da
intervencdo penal na guinada que o chamado “direito penal classico” sofreu nos
novos horizontes da sociedade pdés-industrial, notadamente a partir da segunda

metade do século XX, com o despontar do fendmeno da globalizagao.

A expressao “sociedade de risco”, difundida pelo socidlogo Ulrich Beck,
presta-se a traduzir a sociedade multicomplexa e global em que vivemos. Nela
verifica-se o surgimento de novas demandas decorrentes do crescente processo de
integracdo supranacional, da ampliagido do mercado, da fluidez do capital
transnacional, dos avancgos tecnoldgico-cientificos, do aumento de conflitos de
interesses de massa. Afirma Paulo Silva Fernandes que a globalizacdo produz um
“estreitamento (e aprofundamento) espacio-temporal de toda uma estrutura
social, politica e cultural, suportado por uma densa, complexa e interligada rede de
comunicacdes que, possibilitando-o, acelera ainda mais todo um processo de
diluicdo (...) do uno no multiplo, do ser-ai-diferente no ser-em-todo-o-lado-igual, de
caldeirdao onde se fundem diversidades culturais, econémicas, politicas e sociais,

em conseqiiéncia do qual cada vez menos se encontra um “eu” genuino”18.

A sociedade pds-industrial é o cenario tipico em que germina e frutifica a
sensacao de inseguranca e de fragilidade. Sdo tantos e tdo variados os riscos

acumulados, que o homem ja ndo é mais capaz de sentir-se plenamente seguro. A

1BFERNANDES, Paulo Silva: Globalizagio, “sociedade de risco” e o futuro do Direito Penal. Coimbra:
Livraria Almedina, 2001. p. 41/42.
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comodidade das transacdes comerciais e financeiras por via eletronica, por
exemplo, traz consigo o perigo do ataque de piratas cibernéticos. A invasdo da
privacidade é um sério efeito colateral das janelas que se abrem ao mundo pela

rede mundial de computadores.

Noutro plano, ainda a titulo ilustrativo, a agilidade de abastecimento de
petroleo e gas natural por meio de oleodutos e gasodutos tem em si a possibilidade
de ocorréncia de graves prejuizos ambientais em caso de vazamentos. Seja através
da ac¢do isolada, seja por meio da criminalidade organizada, esta presente a sombra

do risco sobre o bem-estar do homem, ser-individual ou ser-coletivo.

Tudo isso repercute inevitavelmente no campo do direito penal, pois cresce
o clamor por respostas mais efetivas do Estado em relacdo a seguranca. A
sociedade, como sugere Claus Roxin?, busca refigio no direito penal, na esperanca

de ai encontrar porto seguro para suas multiplas angustias.

E bem verdade que a chamada “escola de Frankfurt” opde-se a essa
transposi¢do de paradigma da “sociedade de risco” para o “direito penal do risco”,
sob o argumento de que o direito penal passaria a exercer, dessa forma, funcdo
simbolica, com a criminalizacdo de condutas mediante o recurso a normas em
branco e a conceitos indeterminados e, pois, com o propoésito de exercer apenas

efeito analgésico numa populacao insegura e atemorizada.

Essa visdo excessivamente garantistica ndo pode prevalecer, contudo, sob
pena de o direito penal distanciar-se das exigéncias da atualidade, perdendo
credibilidade. De um modo geral, a antecipa¢do da intervencao penal da defesa do
meio ambiente se impde, diante das novas e complexas situagdes de risco a bens
ndo apenas individuais, mas sobretudo de matriz difusa. O direito penal ndo deve
furtar-se a protecdo dos bens e interesses essenciais. E a essencialidade, agora, esta

bem presente na tutela de interesses difusos; apresenta-se, também, na

19ROXIN, Claus: Problemas Basicos del Derecho Penal, apud Fermin Morales Prats. “Tecnicas de
tutela penal de los interesses difusos”, in “Cadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1994, p. 86.
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perspectiva de uma intervencdo que seja capaz de oferecer respostas as novas

situacdes de risco aos bens e valores mais caros da coletividade.

Essa nova realidade, como observa Paulo Silva Fernandes, reflete no nivel
da protecdo dos bens juridicos, impondo uma espécie de tutela antecipada do bem
juridico mediante o emprego de crimes de perigo 2°. Redimensiona-se, entdo, o
principio da ofensividade ao bem juridico para possibilitar o alargamento das
fronteiras do direito penal e, com isso, abrigar com maior intensidade condutas
que se ponham no terreno do risco. Somente assim é que sera possivel responder
eficazmente as novas situacdes de perigo, especialmente no campo do direito penal

ambiental e do direito penal econémico.

7 Crimes comissivos e omissivos

A aplicacdao da Lei Penal Ambiental também ndo pode desconsiderar a
classica distingdo entre crimes comissivos (cujo tipo encerra uma acao, tida como o
comportamento humano voltado para a lesdo ou para o perigo de dano a
determinado bem juridico, ou para a causacao de uma lesdo previsivel a um bem
juridico) e crimes omissivos (cujo nucleo do tipo é a inatividade do agente — non
facere quod debeatur).(203) No primeiro caso, “a norma impde abstencdo de
atividade e se transgride através de acdo”, ao passo que no segundo “a norma
impde comportamento ativo e se transgride através da abstencdo da atividade

devida.”(204)

A omissao pode conduzir a duas espécies de crimes omissivos: crimes
omissivos préprios (a omissao consiste na desobediéncia, na falta do cumprimento
do comando de agir imposto pela norma, independentemente de qualquer
resultado) e os crimes omissivos improéprios, também chamados de comissivos por
omissao (a omissao consiste na violagdo do dever juridico de impedir o resultado,
ou seja, o resultado é atribuido ao agente pelo fato de este haver descumprido o

dever juridico de evita-lo).

20FERNANDES, Paulo Silva. Globalizagdo, “sociedade de risco”, e o futuro do Direito Penal. Coimbra:
Almedina, 2001, p. 89.
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Os crimes comissivos, majoritariamente presentes na Lei, podem ser
praticados também por omissdo, desde que presente o dever juridico de impedir o
resultado (CP, artigo 13, § 22). Ressalva deve ser feita, no entanto, aqueles delitos
que envolvem um comportamento necessariamente ativo, como, p. ex., os tipos dos
artigos 30, 34, 35, 39 etc. Em tais situacdes, o resultado depende de uma conduta

ativa, de um facere, sem o que o crime nao se consuma.

E relevante destacar, por outra face, em relacdo aos crimes omissivos
improprios, a indeclinabilidade da presenca do dever juridico de impedir o
resultado. Conforme Heleno Claudio Fragoso, “ndo ha crime comissivo por
omissdo, sem que haja especial dever juridico de atuar; atuacdo que, por forca das
circunstancias (o crime exige um resultado), deve impedir o dano ou perigo que

consuma o delito” (205)

Sendo assim, é cabivel questionar se, em face da norma insculpida no artigo
225, caput, CF (206), a omissao de qualquer individuo diante de situag¢des
configuradoras de um dos tipos descritos na Lei Ambiental torna-lo-ia sujeito ativo
desse crime. E que o dispositivo constitucional em tela impde a todos o dever de
defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geragdes (207).
Todos assumem, de certa forma, a condicao de garantidores do bem juridico em

questao.

Isso ndo pode significar, todavia, que qualquer omissdo em impedir a
ocorréncia de um fato lesivo ao meio ambiente, tipificado como crime, torne o
individuo sujeito ativo desse delito, sendo inafastavel a ideia de causalidade
normativa. A omissao nao produz, a rigor, um resultado. Existe, sim, nexo entre o

resultado e o comportamento (omitido) a que estava obrigado o agente.

Dessa forma, a luz do artigo 13, § 22, do Cédigo Penal, o individuo somente
sera considerado responsavel pelo crime ambiental, em se tratando de omissado
improépria, nas hipdteses em que for possivel equiparar a auséncia do

impedimento a causacdo, ou seja, quando o resultado for decorréncia imediata do
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descumprimento do dever de agir, e quando for realmente possivel agir de modo a

impedi-lo.

7.1 Crimes dolosos e culposos

Consideramos, na esteira da moderna doutrina, que o dolo situa-se no
terreno do tipo, e ndo no da culpabilidade, correspondendo ao elemento cognitivo
e ao elemento volitivo que norteiam o comportamento do agente e determinando,

assim, a configuracao do ilicito.

Nos tipos dolosos verifica-se a consciéncia e a vontade da concretiza¢do do
fato tipico. A doutrina tradicional apontava a divisio do dolo em genérico
(traduzindo a vontade geral de realizar o fato punivel) e especifico (expressando
um fim especial de agir). Tal distincdo tem sido considerada impropria,
apresentando-se a finalidade ultima do agente como elemento subjetivo do injusto

ou do tipo.

Quanto aos crimes culposos, sua tipicidade é determinada mediante a forma
imprépria com que se porta o agente, destrilhando dos deveres de atencdo,
cuidado e diligéncia normalmente exigiveis no cotidiano das relagdes sociais. A
falta do cuidado necessario e exigivel manifesta-se através da imprudéncia,

negligéncia e impericia.

O tipo no crime culposo é aberto, cabendo ao juiz identificar, no caso

concreto, a inobservancia do cuidado objetivo que ensejou o resultado.

A Lei 9.605/98 exibe tipos dolosos e culposos, com destacada
preponderancia para os primeiros. Vamos encontrar tipos culposos nos seguintes
dispositivos: artigo 38, paragrafo unico; artigo 40, § 39; artigo 41, paragrafo unico;
artigo 49, paragrafo unico; artigo 54, § 19; artigo 56, § 39; artigo 62, paragrafo

Unico; artigo 67, paragrafo Unico, e artigo 68, paragrafo unico.
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A previsdo de tipos penais culposos atende, a nosso ver, de forma mais
efetiva, a finalidade da norma penal ambiental consistente em tutelar os valores
relacionados com a preservacdao do meio ambiente. Além disso, a existéncia de
modalidades culposas mantém sintonia com o disposto no artigo 225, caput, da
Constituicdo Federal, pois ali se impde a todos o dever de preservar o meio
ambiente. A inobservancia desse dever de cuidado, em razdo de negligéncia,

imprudéncia ou impericia, ha de repercutir, assim, na érbita penal.
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