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A minha familia, que me apoiou incondicionalmente nesses ltimos cinco anos,
aceitando, sem questionar um s6 momento sequer,

a minha auséncia fisica e afetiva.



E voceé olhar no espelho
Se sentir

Um grandessissimo idiota
Saber que é humano
Ridiculo, limitado

Que s6 usa dez por cento
De sua cabeca animal

E vocé ainda acredita
Que é um doutor
Padre ou policial

Que esta contribuindo
Com sua parte

Para 0 nosso belo
Quadro social

(Raul Seixas)



RESUMO

A protecdo do meio ambiente é dever de todos. A Administracdo Publica compete, além de
proteger, fiscalizar e impor san¢Ges aqueles que se olvidarem dessa obrigacao e degradarem o
meio ambiente. Para o exercicio dessa funcdo, a Administracdo Publica se vale de
prerrogativas especificas e privativas do Estado. A discricionariedade para, de acordo com sua
conveniéncia, agir, € uma das prerrogativas da Administracdo. As a¢des do Poder Publico,
apesar de gozarem de certa discricionariedade, estdo sujeitas a certos procedimentos para
serem validas. Devem ainda, almejarem exclusivamente o interesse publico. Ao exercer a
funcdo fiscalizatoria repressiva em relagdo as ofensas ao meio ambiente, a Administragdo
Publica deve obediéncia as normas legais, ao fim a que se destina sua acdo (prote¢do do meio
ambiente) e aos principios do direito. As san¢des administrativas ambientais visam penalizar
0s atos ja praticados contra o meio ambiente e também coibir novos deslizes. Ha, no entanto,
a necessidade das sanc¢Ges administrativas estarem pautadas nos principios da razoabilidade e
da proporcionalidade. O exercicio de ponderacdo, exigido pela aplicacdo desses principios,
resulta em sanc@es racionais e proporcionais ao ilicito. A Administracdo Publica ndo é mais
permitido agir de forma excessiva em defesa do interesse coletivo, exige-se acGes adequadas e

que ndo ofendam direitos fundamentais.

Palavras chave: Discricionariedade — meio ambiente — razoabilidade — proporcionalidade —

direitos fundamentais.



ABSTRACT

Protection of the environment is everyone's duty. In the Public Administration shall, in
addition to protect, monitor and enforce sanctions to those who overlook this obligation and
degrade the environment. To exercise that function, Public Administration relies on specific
and private state prerogatives. The discretion to, according to their convenience, act, is one of
the prerogatives of Directors. The actions of the government, although from enjoying a certain
discretion, subject to certain procedures to be valid. They shall exclusively to climb and the
public interest. In exercising the repressive function on surveillance in relation to offenses to
the environment, the Government must obey the laws, for the purpose intended its action
(environmental protection) and the principles of law. Environmental administrative sanctions
aimed at penalizing acts already committed against the environment and also curb new slips.
There is, however, the need for administrative sanctions are guided by the principles of
reasonableness and proportionality. The exercise weighting required by the application of
these principles results in rational and proportionate sanctions illicit. In the Public
Administration is no longer allowed to act excessively in defense of the collective interest, it

requires appropriate actions and not to offend fundamental rights.

Keywords: Discretion - environment - reasonableness - proportionality - Fundamental rights.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas a preocupagdo com o meio ambiente passou a fazer parte da
agenda dos governos. Encontros para discutir a “problematica ambiental” foram realizados e
apesar das divergéncias surgidas e da relutancia de alguns paises em admitir mudancas na sua
politica ambiental, houve progressos. Tratados foram assinados e compromissos de

preservacéo e protecdo assumidos.

A protecdo e preservacdo do meio ambiente passaram a ser vistos como uma
necessidade para garantir nossa sobrevivéncia e das geracdes futuras. A nossa Constituicéo,
atenta a essa necessidade de protecdo, introduziu em seu texto um capitulo exclusivo para
tutelar o meio ambiente. Em vista dessa capitulagcdo constitucional e dos compromissos
assumidos nos foruns e encontros ambientais, as normas ambientais patrias foram enrijecidas

e a fiscalizacdo se tornou mais efetiva.

Contudo, apesar da necessidade comprovada de preservacdo do meio ambiente e
do endurecimento da norma, as agdes danosas ndo deixaram de acontecer. Faz-se, em vista
disso, necessario a intervencao estatal para coibir e penalizar os atos que contrariam a norma

legal e ocasionam prejuizo ao meio ambiente.

Sempre que o meio ambiente for ilegalmente agredido, o Estado, nas suas
prerrogativas legais, interfere, sancionando o individuo que causou o dano. Essa interferéncia
toma vida através da sancdo administrativa ambiental, que deve observar alguns requisitos

para efetivamente cumprir o seu papel.

O presente trabalho tem por objetivo analisar singelamente a tutela estatal do meio
ambiente, mais especificamente as san¢des ambientais frente aos principios da razoabilidade e

proporcionalidade.

No primeiro capitulo abordar-se-a a discricionariedade administrativa. Serdo
tratados os elementos mais importantes da Administracdo Publica — poder discricionario, ato
administrativo, interesse publico e a (boa)administragdo publica. S&o esses elementos que
alicercam as ac0es estatais, que determinam as regras e limitagdes do agir da Administracdo

Publica.

Na segunda parte, o tema abordado sera meio ambiente. Far-se-4& uma breve
analise de meio ambiente, do direito a esse meio ambiente equilibrado, de dano ambiental e
infracdo e sancdo administrativa ambiental. E o direito constitucional ao meio ambiente

equilibrado que obriga a Administragdo Pablica a intervir nas relagcdes que envolvem o meio



ambiente e a autoriza impor san¢Bes aqueles que, nesse relacionamento, se eximem da

obrigacdo de proteger a casa em que vivemos.

No terceiro e derradeiro capitulo sera discorrido sobre as san¢Ges administrativas
ambientais, que sdo os instrumentos a disposi¢cdo da Administracdo Publica para penalizar os
agressores do meio ambiente, e os principios da razoabilidade e proporcionalidade. O objetivo
nesse capitulo é fazer uma relagéo entre as sangdes administrativas ambientais e os principios
da razoabilidade e proporcionalidade e as consequéncias dessa relacdo ao individuo. Os
topicos abordados serdo: principios gerais do direito, principio da razoabilidade, sancdes

administrativas e, autuacdo ambiental e direitos fundamentais.

Enfim, ainda que de forma singela e sem a pretenséo de esclarecer totalmente o
assunto, no presente escrito discorrer-se-a sobre a atuacao discricionaria da Administracdo
Publica na tutela do meio ambiente e a necessidade dessa geréncia estar pautada nos
principios da razoabilidade e proporcionalidade para que os direitos fundamentais dos

administrados ndo sejam afrontados.
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2 CAPITULO I - DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

Tradicionalmente, a discricionariedade é compreendida como o exercicio do juizo
de conveniéncia e oportunidade do administrador publico. Este juizo de conveniéncia e
oportunidade é exercido pela tradicdo administrativa de forma monoldgica. Isto implica dizer
que a Administracdo Pablica pode impor suas decisfes aos cidaddos de forma que restrinja
direitos fundamentais sob o argumento de estar amparado pela lei. Nessas situacOes, a
limitacdo de direitos fundamentais se torna tdo gravosa que compromete o Estado

Democratico de Direito por desestabilizar o exercicio das liberdades individuais.

No entanto, o direito administrativo moderno defende a ideia de que a
discricionariedade deve ser exercida de forma dialdgica, permitindo a participacdo do cidadao
na pratica de atos administrativos e concretizando direitos fundamentais, ou cuidando para
que esses direitos ndo sejam restringidos de uma forma que as desvantagens dessa restricdo

sejam muito maiores que as vantagens.

Quando o objeto € o meio ambiente, por ser um direito incontestavelmente
coletivo e sua tutela estatal exigida de forma objetiva na Lei Maior, o Poder Publico € ainda
mais incisivo e unilateral em suas decisdes. Com o argumento de que € necessaria uma
intervencdo eficaz e célere na protecdo do meio ambiente, a Administracdo Publica, age em
grande parte das vezes, de tal forma que restringe direitos fundamentais.

A discricionariedade administrativa € o que permite & Administragdo Publica agir
de forma a adequar suas intervencdes de acordo com a realidade. No entanto, o seu agir deve
se sujeitar aos procedimentos legalmente exigidos. Diversos sdo os elementos que limitam
e/ou interferem na escolha da forma como agir. S&o esses elementos que estudaremos, de

forma bem sucinta e conceitual, na primeira parte do trabalho.
2.1 - Do poder discricionario

Longe vai a época em que a Administracdo Publica gozava da mais ampla
liberdade no gerenciamento da res publica. Hoje, o que se exige do agente publico é a maior
obediéncia possivel a lei. Ao revés do direito privado, onde o que ndo esta proibido esta
permitido, no direito publico, que rege o trato da coisa pubica, 0 que ndo esta expressamente
permitido, esté proibido.

O legislador busca, as vezes de forma desmedida é verdade, restringir a0 maximo

a possibilidade, pela edi¢éo de novas leis, do administrador se deparar com situacdes em que a
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norma em sentido estrito ndo dé cabo da situacdo — a intencdo € vincular o agente publico a lei

0 maximo possivel.

Por mais completas que sejam as normas positivadas, € inconcebivel admitir que
essas possam prever todos 0s casos com que o0 agente ira se defrontar no desempenho de suas
fungdes. Portanto, a Administracdo, por diversas vezes, ird se deparar com situacfes em que
ter4 que avaliar que medida tomar para obter o melhor resultado. Sobre a incapacidade de
previsdo legal de todas as situacbes em que o0 agente sera obrigado a intervir e da

possibilidade de escolha da melhor conduta, José dos Santos Carvalho Filho assevera:

A lei ndo é capaz de tragar rigidamente todas as condutas de um agente
administrativo. Ainda que procure definir alguns elementos que lhe restringem a
atuacdo, o certo é que em varias situacdes a propria lei lhes oferece a possibilidade
de valoracdo da conduta. Nestes casos, pode o agente avaliar a conveniéncia e a
oportunidade dos atos que vai praticar na qualidade de administrador dos interesses
coletivos. (destaque no original)

Nessas situacdes em que o agente publico tem de escolher por uma ou outra
solucdo — que é obrigado valorar as consequéncias de seu ato e optar por uma dentre as
opcOes possiveis para o caso concreto, a Administracdo Publica esta se valendo de seu poder
discricionario. Poder esse que, nas palavras de Hely Lopes Meirelles, “¢ o que o Direito
concede a Administracdo, de modo explicito ou implicito, para a pratica de atos

administrativos com liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e conteudo™.

Agora vejamos 0 conceito de poder discricionario ditado por Dirley da Cunha
Junior:

Cuida-se da faculdade de que dispde a Administragdo Publica para, a vista de
determinada situacdo, escolher uma entre as varias solugdes juridicamente possiveis
e admitidas. Com base neste poder, a Administracdo, no manejo de suas atribuicées,
desfruta da possibilidade de fazer opgdes, de deliberar, com uma margem de
liberdade quanto a conveniéncia, a oportunidade, o interesse, o conteido e os
motivos do ato administrativo. A lei permite a ponderagdo de motivos no caso
concreto.’

O autor admite uma margem de escolha no interesse, 0 que nos permitimos
discordar. No que se refere ao interesse, o Administrador ndo tem margem de escolha, o

interesse ha de ser sempre o0 bem da coletividade, sem possibilidade de escolha.

! CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242 edico, revista, ampliada e
atualizada ate 31.12.2010. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. pag. 46.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 372 edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 122.

¥ CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 102 edic&o. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 71.
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Com efeito, essa liberdade ndo autoriza & Administra¢do a escolha de “qualquer”
opcdo. Esse poder, ao ser exercido, deve observar o minimo procedimental exigido pela
legislacdo e ter por fim imprescindivel o bem estar da coletividade. A liberdade de escolher
ndo permite ao agente publico que o faca de forma desproporcional e sem a observancia dos

procedimentos estabelecidos em lei.

A margem de liberdade encontra limites nas exigéncias legais inerentes aos
procedimentos administrativos e as boas praticas administrativas. A acdo do poder estatal
deve se sujeitar a alguns preceitos que visam limitar a extensdo do ato administrativo e servir
de parametro para o controle judicial deste. S&o as “limita¢des impostas pelos principios
gerais do Direito e pelas regras da boa administragdo, que, em Ultima analise, sdo preceitos de

. .. . 4
moralidade administrativa™”.

Mas o mais importante, e que ndo se admite estar ausente, da acdo estatal € o
interesse publico. O bem da coletividade é o resultado insubstituivel da escolha da
administracdo, como acertadamente assevera Hely Lopes Meirelles:

O bem comum, identificado com o interesse social ou interesse coletivo, impde que
toda atividade administrativa lhe seja enderecada. Fixa, assim, 0 rumo que o ato
administrativo deve procurar. Se o administrador se desviar desse roteiro, praticando
ato que, embora discricionario, busque outro objetivo, incidira em ilegalidade, por
desvio de poder ou de finalidade, que podera ser reconhecido e declarado pela
propria Administracdo ou pelo Poder Judiciario.’

O interesse publico € sem davida o alvo primeiro da Administracdo Publica. No
entanto, seu conceito ainda é motivo de muita discusséo entre doutrinadores e no Judiciério.
Devido a sua importancia, trataremos do tema com maior profundidade mais a frente. Por ora
gravemos apenas que o interesse da coletividade é que deve ser almejado pela Administracéo

Publica e qualquer coisa diferente disso nao é admitida.

Ndo deve se confundir discricionariedade com arbitrariedade. Celso Antbnio
Bandeira de Mello diferencia de forma bem elucidativa os dois termos:

Ao agir arbitrariamente o agente estard agredindo a ordem juridica, pois tera se
comportado fora do que Ihe permite a lei. Seu ato, em consequéncia, € ilicito e por
isso mesmo corrigivel judicialmente. Ao agir discricionariamente o agente estara,
quando a lei Ihe outorga tal faculdade (que é simultaneamente um dever), cumprindo
a determinagdo normativa de ajuizar sobre o melhor meio de dar satisfacdo ao

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edigdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 124.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 372 edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 124.
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interesse publico por forca da indeterminagdo legal quanto ao comportamento
adequado a satisfacdo do interesse ptblico no caso concreto.®

Ao se valer do poder discricionario, a Administracdo nao pode se exceder a ponto
de atuacao ensejar em prejuizo ao administrado. Deve agir dentro do razoavel, sem ofender a

normatizagdo, nem tampouco direitos, quer sejam esses coletivos ou individuais.
2.2 - Ato administrativo

A Administracdo Pablica, no exercer de sua atividade, tem de se valer de algum
meio para externar sua vontade, esse meio € o ato administrativo. E através do ato
administrativo que o Estado impde seu poder de geréncia na res publica. O ato administrativo
¢ o elemento basilar da gestdo publica — ele que materializa toda e qualquer acdo que

movimenta a maquina estatal.

Toda e qualquer atitude da Administracdo Puablica que interfira em seu
relacionamento com o administrado, seja para constituir ou suprimir direitos deste, constituir-

se-a um ato administrativo. Nos dizeres de Hely Lopes Meirelles:

Ato administrativo é toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo
Pudblica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacfes aos
administradores ou a si prépria.’

Celso Antdnio Bandeira de Mello atribui as acbes de quem representa a
Administracdo Publica o status de ato administrativo e acrescenta ao conceito a vinculacdo a

lei e a possibilidade de controle por 6rgao jurisdicional. Para este, ato administrativo é:

Declaracdo de Estado (ou de quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um
concessionario de servigo publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe
dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgéo jurisdicional.®

Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro considera o conceito de Celso Anténio Bandeira
de Mello muito amplo, uma vez que abarca os atos normativos e os atos ndo produtores de
efeitos juridicos diretos, como o0s atos materiais e 0s atos enunciativos. Por isso, a

doutrinadora restringe ato administrativo as declaracdes do Estado que produzam efeitos

® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 302 edicéo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 436, 437.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 372 edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 154.

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 302 edicéo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 389.
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juridicos imediatos.’ Nessa esteira, conceitua ato administrativo como “a declaragio do
Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da

lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo poder judiciério”lo.

Na mesma concepcdo 0 conceito de Alexandre de Moraes que define ato

administrativo como:

Declaracdo de vontade, expressa ou tacita, do Estado ou de quem lhe faca as vezes,
que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e
declarar direitos, ou impor obrigacGes aos administradores ou a si proprio em fiel
observancia a lei e sob regime juridico de direito publico, com produgdo de efeitos
juridicos imediatos e sempre sob a possibilidade de controle jurisdicional.**

O autor também considera como ato administrativo somente os atos da
Administracdo que produzam efeitos juridicos imediatos. Em que pese o entendimento de Di
Pietro e Alexandre de Morais, nos parece mais adequado o dos autores anteriores, pois direta

ou indiretamente, toda acdo do poder publico produz efeitos.
2.2.1 - Atributos do ato administrativo

Muitas sdo as variacbes doutrindrias no que concerne aos atributos do ato
administrativo. Como as autuacGes ambientais, objeto de nosso estudo mais a frente, séo atos
administrativos que produzem efeitos juridicos imediatos, tomaremos como base o

ensinamento de Di Pietro.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sdo atributos do ato administrativo a
presuncdo de legitimidade ou de veracidade, a imperatividade, a executoriedade e auto-
executoriedade, sendo essas verdadeiras prerrogativas do Poder Publico, uma vez que essas
qualidades ndo sdo encontradas nos atos advindos de particulares. Considera ainda, a

doutrinadora, como atributo a tipicidade.*

° Dentre os atos da administragdo distinguem-se os que produzem e os que ndo produzem efeitos juridicos.
Estes Gltimos ndo sdo atos administrativos propriamente ditos, ja que ndo se enquadram no respectivo conceito.
Nesta Gltima categoria entram: os atos materiais, de simples execucdo, como a reforma de um prédio, um
trabalho de datilografia, a limpeza das ruas etc.; os despachos de encaminhamentos de papéis e processos; 0s
atos enunciativos ou de conhecimento, que apenas atestam a existéncia de um direito ou situacdo, como 0s
atestados, certiddes, declaragdes; os atos de opinido, como os pareceres e laudos (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. pag. 198, 199). (destaque no original)

D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. pag. 198.

1 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. pag. 104.
2D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. pag. 199-204.



15

Presuncdo de legitimidade se refere & observancia da lei, até prova em contrério o
ato foi constituido com observancia da lei. Por presuncdo de veracidade tem-se que os fatos

alegados e que embasam o ato séo verdadeiros.

Pela imperatividade o ato é imposto ao administrado, concorde ele ou ndo com 0s

efeitos deste.

Auto-executoriedade é o atributo pelo qual o Estado coloca em execucdo o ato
pelas préprias vias, ndo precisando se valer do Poder Judiciario. E sendo o ato posto em
execucdo, o Estado tem ainda a prerrogativa de compelir materialmente o administrado a se

sujeitar a decisdo tomada — executoriedade.

Tipicidade é o atributo que exige do ato administrativo correspondéncia com que

a lei previamente instituiu.

Transportando os atributos do ato administrativo para 0 nosso tema, temos o
seguinte panorama: na autuacdo ambiental presume-se que ela sempre é aplicada com a
observancia da lei (legitimidade); o agente a impde sem 0 consentimento do autuado
(imperatividade); é imposta diretamente pela Administracdo Publica, sem a interferéncia do
Poder Judiciario (auto-executoriedade) e esta calcada em alguma norma que autoriza sua

imposicdo (tipicidade).

Essas qualidades da autuacdo presumem-se verdadeiras, porém, estdo sujeitas a
verificacdo pela prépria Administracdo e pelo Judiciario se a primeira se mostrar ineficaz.

2.2.2 - Elementos do ato administrativo

Para a maioria da doutrina o ato administrativo ha de conter obrigatoriamente
cinco elementos ou requisitos para sua formacdo — competéncia, finalidade, forma, motivo e

objeto.

Competéncia é o poder legalmente atribuido ao agente publico para que ele
desempenhe as fungdes pertinentes ao cargo que ocupa. Nas palavras de Hely Lopes
Meirelles: “Para a pratica do ato administrativo a competéncia ¢ a condi¢do primeira de sua
validade. nenhum ato — discricionario ou vinculado — pode ser realizado validamente sem que

o agente disponha de poder legal para pratica-1o*2.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 156.
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A finalidade de todo ato administrativo compreende tdo somente o fim Unico da
administracdo publica — o interesse da coletividade. Em ndo se caracterizando explicitamente
0 interesse coletivo na acdo do agente, faltar-lhe-4 a finalidade maior do agir da

administracdo, sendo, pois nulo. Nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

Néo se compreende ato administrativo sem fim publico. A finalidade é, assim,
elemento vinculado de todo ato administrativo — discricionario ou regrado — porque
o Direito Positivo ndo admite ato administrativo sem finalidade publica ou desviado
de sua finalidade especifica. Desde que a Administracdo Publica sé se justifica como
fator de realizacdo do interesse coletivo, seus atos hdo de se dirigir sempre e sempre
para um fim puablico, sendo nulos quando satisfazerem pretensdes descoincidentes
do interesse coletivo.**

O interesse da coletividade é a razdo de existir da Administracdo Publica, por isso

qualquer acdo que tenha por fim algo diferente disso ndo deve prosperar.

Forma é o meio pelo qual o ato administrativo € exteriorizado. Em regra, deve ser

na forma escrita e “deve obedecer as exigéncias legais, de maneira a que o ato seja expressado

.. 1
tal como a lei impunha que fosse™™.

Marcelo Alexandrino admite também a possibilidade da lei ndo exigir forma para

0 ato administrativo:

A nosso ver, 0 assunto deve ser assim tratado: a) quando a lei ndo exigir forma
determinada para os atos administrativos, cabe a administracdo adotar aquela que
considere mais adequada, conforme seus critérios de conveniéncia e oportunidade
administrativas; a liberdade da administracdo é, entretanto, estreita, porque a forma
adotada deve proporcionar seguranca juridica e, se se tratar de atos restritivos de
direitos ou sancionatorios, deve possibilitar que os administrados exercam
plenamente o contraditorio e a ampla defesa; b) diferentemente, sempre que a lei
expressamente exigir determinada forma para a validade do ato, a inobservancia
acarretara a sua nulidade.®

Assim, temos duas situagdes possiveis: a exigéncia de forma e nao previséo legal
de forma. Na primeira, segue-se obrigatoriamente o preceituado na norma; na segunda,

compete & Administracdo escolher a forma que melhor Ihe sirva.

Motivo é a situacdo fatica que exigiu do agente publico a emanacdo do ato

administrativo — “é a razdo ou circunstancia de fato ou de direito que autoriza ou determina a

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 157.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 302 edicao, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 416.

6 ALEXANDRINO, Marcelo. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual. Rio de Janeiro:
Forense; S&0 Paulo: METODO, 2011. pag. 450.
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pratica do ato administrativo. Cuida-se de situacdo do mundo real geradora da atuacéo

administrativa”?’.

N&o se deve confundir motivo com motivagdo, uma vez que esta “corresponde a
exposicdo do motivo, a sua enunciacgdo, revelacdo, antecedendo a propria deliberacdo do ato

9918

sob a forma de considerandos” "(destaque no original), enquanto aquele é “a situacdo de fato

ou de direito que gera a vontade do agente quando pratica o ato administrativo.(...) Sem ele, o

ato é frrito e nulo™*.

Objeto é o resultado pratico almejado pela administracdo ao editar o ato
administrativo, “¢ a propria alteracdo no mundo juridico que o ato provoca, € o efeito Juridico

imediato que o ato produz?°. Na acepcéo de Hely Lopes Meirelles:

Todo ato administrativo tem por objeto a criagdo, modificacdo ou comprovacgéo de
situacBes juridicas concernentes a pessoas, coisas ou atividades sujeitas & acdo do
Poder Pablico. Nesse sentido, o objeto identifica-se com o contetido do ato, atraves
do qual a Administracdo manifesta seu poder e sua vontade, ou atesta simplesmente
situagdes pré-existentes.?!(destague no original)

Dirley da Cunha Junior chama atencdo para a necessidade do ato administrativo

dispor sobre objeto licito ou material e juridicamente possivel. Para ele:

Obijeto é aquilo sobre o que o ato dispde. Nao pode haver ato sem que exista algo a
que ele esteja reportado. Sem objeto licito ou material e juridicamente possivel ndo
pode surgir ato juridico algum, seja ele administrativo ou de qualquer outra
tipologia.”?

Objeto é o resultado préatico e efetivo do ato administrativo, ou seja, aquilo que a
Administragdo buscou ao agir.

Na autuacdo ambiental, os elementos do ato administrativo também estdo
presentes, vejamos: presume-se que 0 agente fiscalizador tenha competéncia para impor a
autuacdo(competéncia); o agente, ao autuar, tem por objetivo a defesa do meio ambiente, 0
que é interesse da coletividade (interesse); vale-se do auto de infracdo, que é a forma exigida

" CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10? edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 111.

'8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10? edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 111.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242 edico, revista, ampliada e
atualizada ate 31.12.2010. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. pag. 104, 106.

20 ALEXANDRINO, Marcelo. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual. Rio de Janeiro:
Forense; S&0 Paulo: METODO, 2011. pag. 453.

2l MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 159.

2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10% edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 112.
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pela norma para a autuagdo ambiental (forma); ocorreu um dano ao meio ambiente e 0 seu

causador precisa ser penalizado (motivo) e; o objeto é a aplicacdo da penalidade.

A exemplo dos atributos, os elementos da autuacdo ambiental estdo sujeitos a
confirmacdo, primeiro pela Administracdo que a impés e, posteriormente, se for necessario,

pelo Judiciario.

Com relacéo aos atributos do ato administrativo, o interesse publico, finalidade de
todo ato administrativo, é problematizado a partir do momento em que se questiona 0 que esta
sendo protegido e promovido pelo ato administrativo, principalmente pelas autuactes

ambientais.

Na tradicdo administrativista, compreende-se que a funcdo da Administracdo
Publica seria a tutela do interesse publico, compreendido como interesse da coletividade,

contrapondo-se, essencialmente, aos interesses particulares dos administradores pablicos.

Essa ideia de que o interesse publico deve ter supremacia com relacdo aos
interesses particulares dos administrados sempre esteve no cerne do republicanismo e do
Estado de Direito. Na perspectiva mais tradicional, era suficiente, para a concretizacdo do
Estado de Direito, que o administrador publico agisse de forma impessoal, ndo privilegiando
grupos ou determinadas pessoas. Porém, esta contraposicdo entre interesse publico, como
interesse da coletividade, e interesse particular do administrado ndo é mais suficiente para se
compreender a finalidade que, hoje, a Administracdo Publica deve buscar para a

concretizacdo do Estado Democratico de Direito.

Ao tratar-se da promog¢do do meio ambiente pelo exercicio do poder de policia da
Administracdo Publica, ter-se-a que ressignificar o conceito de interesse publico a partir de
uma perspectiva administrativista que compreenda melhor como o ato administrativo
promoverd o Estado Democratico de Direito. Isto significa dizer que a Administragdo Publica
tera que rever a finalidade da sua atuagdo, ndo adotando apenas o critério da impessoalidade

para a definigdo do interesse publico.

No Estado Democratico de Direito, 0 conceito de interesse publico consistird na
ideia de direitos fundamentais que devem ser promovidos pela Administracdo Publica. Se se
compreender que os direitos fundamentais sdo indivisiveis, ter-se-a que entender que a
atuacdo da Administracdo Publica deve promover estes direitos fundamentais considerando-os

como um todo.
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Assim, o primeiro ponto ao qual se deve se deter é o de que a Administracdo
Publica se preocupara com o bem de todos na medida em que concretiza os direitos
fundamentais. Em segundo lugar, a Administracdo Publica se preocuparia com 0s interesses
de gestdo. Isto é, a concretizacdo dos direitos fundamentais ndo pode ser limitada pela
implementacdo dos interesses de gestdo. Por exemplo, ndo cabe a restricdo ao direito de
propriedade pela tributacdo para que a Administracdo Publica aumente sua arrecadacéo,
diante de uma carga tributaria que onera quase 40% do Produto Interno Bruto; também néo
cabe a autuacdo ambiental que onera de tal forma o exercicio da propriedade que o
inviabiliza, fazendo-o em nome da formacdo de um fundo que poderé financiar a protecao ao
meio ambiente. A restricdo a propriedade em beneficio da criacdo de um fundo que, por si so,
ndo repara o dano ambiental especifico, objeto da autuacdo ambiental, € um exemplo de

interesse de gestdo que prevalece sobre direitos fundamentais.

Como os direitos fundamentais ndo podem ser divididos para serem
experienciados, deve-se perguntar como a Administragdo concretizara, em um caso de
autuacdo ambiental, o direito a propriedade e o direito ao meio ambiente equilibrado. Como
seria a autuacdo administrativa se o interesse de gestdo ndo preponderasse sobre os direitos

fundamentais?

Tratar-se-4 no ponto 2.3 sobre a explicitacdo do interesse publico a partir da
perspectiva administrativista situada no horizonte do Estado Democrético de Direito.

2.2.3 - Ato administrativo vinculado e discricionario

Atos vinculados “sao aqueles praticados objetivamente nos limites impostos pela

lei”23

. A norma positivada engessa a acao do agente publico de forma que néo Ihe reste opgéo
de escolha. Ele deve agir de forma objetiva, como determinado na lei, ndo sendo permitido
qualquer desvio que seja. Em ocorrendo descaminho em relagéo ao que determina a lei, 0 ato

pode, e deve ser, em regra, anulado®®, pela prépria Administracéo, e se ndo o for, assiste ao

% SANTOS, Adair Loredo. Direito Administrativo: interpretacdo doutrinaria, legislacdo, prética,
jurisprudéncia comentada. 1. ed. Sdo Paulo: Primeira Impressdo, 2008. pag. 81.

? Nesse sentido Di Pietro: “... a Administragio tem, em regra, o dever de anular os atos ilegais, sob pena de cair
por terra o principio da legalidade. No entanto, podera deixar de fazé-lo, em circunstancias determinadas, quando
0 prejuizo resultante da anulagdo puder ser maior do que o decorrente da manutengao do ato ilegal; nesse caso, é
0 interesse publico que norteara a decisdo. Também tem aplicacdo os principios da seguranca juridica nos
aspectos objetivo (estabilidade das relagOes juridicas) e subjetivo (protegdo a confianca) e da boa-fé¢”. (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. pag. 239 (destaque no
original)). Também é o que se desprende do artigo 53 da Lei 9784/99: “A Administracdo deve anular seus
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interessado, ou prejudicado, a prerrogativa de recorrer ao Judiciario para ver a falha corrigida.
Nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

Atos vinculados ou regrados sdo aqueles para os quais a lei estabelece os requisitos
e condicbes de sua realizacdo. Nessa categoria de atos, as imposicdes legais
absorvem, quase que por completo, a liberdade do administrador, uma vez que sua
acdo fica adstrita aos pressupostos estabelecidos pela norma legal para a validade da
atividade administrativa. Desatendido qualquer requisito, compromete-se a eficécia
do ato praticado, tornando-se passivel de anulacdo pela prépria Administracéo, ou
pelo Judiciario, se assim o requerer o interessado.? (destaque do original)

Ainda para o autor, os atos vinculados ou regrados s6 permitem ao administrador
a liberdade de escolha em relagdo a conveniéncia de sua pratica, facultando-lhe a escolha do
momento oportuno para realiza-lo. Nunca se esquecendo da obrigatoriedade do atendimento

dos preceitos das normas legais.?®

De outra banda, no ato discricionario o poder do agente é subjetivo, a lei lhe
permite escolha, de acordo com sua conveniéncia e oportunidade, entre duas ou mais
possibilidades de agir. Essa liberdade decorre da impossibilidade do legislador prever todas as
situacbes que a Administracdo Publica ira se deparar no dia a dia. Nos dizeres de Celso

Antonio Bandeira de Mello:

Atos ‘discricionarios’ (...) seriam os que a Administragdo pratica com certa margem
de liberdade de avaliagdo ou decisdo segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade formulados por ela mesma, ainda que adstrita a lei reguladora da
expedico deles.?’(destaque no original)

A doutrina majoritaria e a jurisprudéncia entendem que nao ha ato discricionario
por inteiro, mas discricionariedade por ocasido da pratica de alguns atos. O ato serd sempre
vinculado com relacdo & competéncia e ao fim?®. A lei sempre indicara o agente competente e

o fim n3o ha de ser outro se ndo o interesse da coletividade.?®

préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”.(destaques nosso)

» MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 172.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 172.

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30 edicéo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. Séo Paulo: Malheiros, 2013. pag. 434.

%8 Celso Antonio Bandeira de Mello, ao revés da maioria, defende que quanto ao fim pode haver
discricionariedade, para ele: “Embora seja indiscutivel que o fim do ato administrativo deva ser sempre e
necessariamente um interesse publico, sob pena de invalidade, na maior parte das vezes a apreciagdo do que €
interesse publico depende, em certa medida, de uma apreciacdo subjetiva, isto é, de uma investigacdo
insuscetivel de se reduzir a uma objetividade absoluta. Preferimos dizer que o fim é sempre vinculante (como
alias, todos os elementos da norma), de tal modo que s6 pode ser perseguido o interesse publico; porém, a
qualificacdo do interesse publico comporta certa margem, delimitada, ¢ certo, de juizo discricionario.”( MELLO,
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Hely Lopes Meirelles ensina que: “Atos discriciondrios sdo 0s que a
Administracdo pode praticar com liberdade de escolha de seu contetdo, de seu destinatério,

5530

de sua conveniéncia, de sua oportunidade e do modo de sua realizacdo”"".(destaque no

original)

Observa-se que o autor exclui da escolha do agente o fim a que se destina o ato,
pois “discricionarios (...) s6 podem ser os meios ¢ modos de administrar; nunca os fins a
atingir”®!. Mais adiante assevera que “a atividade do administrador ptblico — vinculada ou
discricionéaria — ha de estar sempre dirigida para o fim legal, que, em Ultima andlise, colima o

2
bem comum”*2.

Em relagdo a competéncia e a forma assinala ainda que:

O ato, embora resultante de poder discriciondrio da Adminsitracdo, ndo pode
prescindir de certos requisitos, tais como a competéncia legal de quem pratica, a
forma prescrita em lei ou regulamento e o fim indicado no texto legal em que o
administrador se ap6ia.**(destaques no original)

As autuacGes ambientais, em regra, sdo atos discricionarios. O agente ao se
deparar com uma situacdo de dano ou perigo ao meio ambiente agira de acordo com o que 0
caso exige. Esse agir pode resultar em uma simples notificacdo ou em autuacdo, dependendo
da gravidade do caso e do individuo envolvido. Essa opc¢do, apesar de assim ndo entender a
maioria dos agentes fiscalizadores, ndo é discricionaria — a lei prevé os casos em que deve

haver apenas uma notificacdo e os passiveis de multa.

Em sendo o caso para autuacdo, ao agente assiste o poder discricionario para
determinar a sancao dentre as elencadas no artigo 72 da Lei 9.605/98. Determinada a sancéo,
compete ao agente atribuir-lhe, discricionariamente, o valor. A forma da autuagdo é
determinada na lei, deve ser pelo auto de infracdo. J& o fim ndo pode ser outro sendo o bem da

coletividade.

Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30? edicdo, revista e atualizada até a emenda
Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 435. (destaques no original))

» MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30 edicéo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. Séo Paulo: Malheiros, 2013. pag. 435.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 173.

%' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 175.

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 175.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 37¢ edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 67, de 22.12.2010. S&o Paulo: Malheiros, 2011. pag. 175.
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2.3 - Interesse publico

Como ja dito, o objetivo maior e obrigatério, do Estado, na geréncia da maquina
publica, é o interesse da coletividade — o interesse publico. Essa exigéncia, apesar de ndo estar
explicita na Constituicdo Federal, resulta do contexto das demais determinacGes legais, em
especial as do artigo 37** da Lei Maior. Nesse dispositivo, mais especificamente os principios
da legalidade e impessoalidade.

Pelo principio da legalidade tem-se a obrigacdo da Administracdo, em sua
atuacdo, almejar o interesse publico que a lei determinar. Ndo sendo assim, ou seja, 0 agir
contraria 0 objetivo da lei, estard também ofendendo o principio da legalidade. Ao exigir
impessoalidade a norma proibe a Administracdo de beneficiar determinado individuo em
detrimento de outro. Seu comportamento deve ser norteado em vista do interesse da

coletividade, ndo o do individual, quer seja para beneficiar quer seja para prejudicar.®®

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, interesse publico é conceito juridico
indeterminavel, o que ndo obsta, no entanto, sua aplicagdo dentro das normas

constitucionais.*® Diverge dessa posicdo José dos Santos Carvalho Filho, para o qual:

A despeito de ndo ser um conceito exato, aspecto que leva a doutrina em geral a
configura-lo como conceito juridico indeterminado, a verdade é que, dentro da
analise especifica das situacbes administrativas, é possivel ao intérprete, a luz de
todos os elementos do fato, identificar o que é e o0 que ndo é interesse publico. Ou
seja: é possivel encontrar as balizas do que seja interesse publico dentro de suas
zonas de certeza negativa e de certeza positiva. Portanto, cuida-se de conceito
determinavel.*

% CF/88, artigo 37. A administracéo ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) (Destaque nosso)

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 3. ed. —
S8o Paulo: Atlas, 2012. pag. 259, 260.

% Apesar de colocar o interesse plblico no rol de conceitos juridicos indeterminados Di Pietro pondera que “nem
sempre a ideia de interesse publico tem sentido indeterminado. Existem diferentes graus de indeterminagéo.
Quando se considera o interesse publico como sindnimo de bem comum, ou seja, como fim do Estado, a
indeterminacdo atinge seu grau mais elevado. Essa indeterminacao diminui quando o principio é considerado nos
diferentes ramos do direito, porque cada qual tem em vista proteger valores especificos. Também diminui
quando se consideram os diferentes setores de atuacdo do Estado, como salde, educacdo, justica, seguranca,
transportes, cada qual com um interesse publico delimitado pela Constituicdo e pela legislacéo
infraconstitucional. A indeterminacdo ainda se restringe de forma mais intensa em relacdo a determinados
institutos, como, exemplificativamente, os contratos administrativos, as diferentes formas de intervencdo na
propriedade e na economia, as licitagdes”. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade
administrativa na Constituicdo de 1988. 3. ed. — Séo Paulo: Atlas, 2012. pag. 250)

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242 edigdo, revista, ampliada e
atualizada ate 31.12.2010. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. pag. 29.
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José dos Santos Carvalho Filho defende a ideia de que o interesse publico €
conceito determindvel, no entanto, a exemplo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, se exime de
conceitua-lo especificamente. A autora admite, porém, uma identificacdo do interesse publico
com a ideia de bem comum®, que segundo Marie-Pauline Deswarte, tem como

caracteristicas:

1. ele se fundamenta na natureza humana, sendo, por isso mesmo, universal: ele
considera um conjunto de valores humanos feitos de direitos e deveres, que néo
podem privilegiar uns em detrimento de outros; 2. ele deve ser adaptavel segundo o
progresso da época, dindmico, voltado para o futuro, porque ele deve enraizar-se no
concreto e oferecer aos individuos valores de ordem e de justica; isso traz algumas
consequéncias: (b.1) o interesse geral ndo é o apanagio do Estado, porque cada
individuo e cada pessoa juridica tem uma parcela de responsabilidade social; (b.2)
isto supGe que a sociedade ndo seja considerada como um sujeito a parte,
transcendente, que fara cumprir a vontade do grupo; (b.3) isto supGe também que se
trate de um verdadeiro bem, de contetdo moral, e ndo de simples interesse utilitario,
pois este gera o egoismo; 3. o bem-comum é superior ao bem individual; a
dignidade de todo homem quer que ele possa participar de um bem maior que seu
proprio bem: é isto que o torna um ser social; 4. 0 bem-comum é fundamento e
limitagdo ao poder-politico; fundamento porque o poder se constitui para atingir o
bem-comum; e limitagdo porque, sendo seu objetivo o bem da pessoa humana, o
Estado s6 deve intervir na esfera da liberdade individual, atendendo ao principio da
subsidiariedade, respeitando o equilibrio entre a liberdade do individuo e a
autoridade do Estado. Sempre que o individuo ou o grupo sozinhos possam agir, 0
Estado ndo deve intervir; 0 bem comum se exprime através da lei, ndo uma lei
puramente formal, mas sim uma lei que atenda o bem comum.*(destaques no
original)

Definir interesse publico ndo é uma tarefa facil, o choque de interesses individuais
é inevitavel na vida em sociedade, dai a dificuldade em determinar o que realmente € interesse
da coletividade. Alheio a essa dificuldade, Celso Antonio Bandeira de Mello néo se furta em
conceituar interesse publico. Para ele, interesse publico é “o interesse resultante do conjunto
dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade

5540

de membros da sociedade e pelo simples fato de o serem”™".(destaque no original)

O individuo visto isoladamente, separado da coletividade a que pertence, podera
ter interesses que contraponham o interesse do todo em que esta inserido. Porém, esse mesmo
individuo, ao ser considerado como parte do todo, ha de ter o mesmo interesse da coletividade

e gue se opde ao seu particular. Interesse publico é, portanto, 0 que serve a todos, ainda que

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicdo de 1988. 3. ed. —
S8o Paulo: Atlas, 2012. pag.240.

% Marie-Pauline Deswarte apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na
Constituicao de 1988. 3. ed. — Séo Paulo: Atlas, 2012. pag. 238, 239.

“ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30° edigdo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 62.
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em detrimento de alguns interesses individuais. No entanto, esse detrimento de direitos

individuais, como veremos mais a frente, deve respeitar a dignidade da pessoa humana.
2.3.1 - Interesse publico primério e secundario

Interesses publicos primarios s@o os interesses da coletividade propriamente ditos,
e secundarios sdo os interesses do Estado enquanto pessoa juridica sujeita de direitos, sdo 0s
interesses internos, necessarios a gestdo da maquina publica. Marcelo Alexandrino assim 0s

conceitua:

Os interesses publicos primarios sdo os interesses diretos do povo, o0s interesses
gerais e imediatos. Ja os interesses publicos secundarios sdo os interesses imediatos
do Estado na qualidade de pessoa juridica, titular de direitos e obrigacGes. Esses
interesses secundarios sdo identificados pela doutrina, em regra, como interesses
meramente patrimoniais, em que o Estado buscar aumentar sua riqueza, ampliando
receitas ou evitando gastos. Também sdo mencionados como manifestagdo de
interesses secundarios os atos internos de gestdo administrativa, ou seja, as
atividades-meio da Administracdo, que existem para fortalecé-la como organismo,
mas que so justificam se forem instrumentos para que esse organismo atue em prol
dos interesses primarios.*

A razdo de existir da Administracdo Pablica € o bem estar da sociedade, por isso,
tudo o que fizer deve ter isso como meta. Ao revés, o interesse secundario sé se justifica
enquanto instrumento para a efetivagdo do interesse primario. Se ao contrario, se chocarem
com o interesse da coletividade, sdo ilegitimos e devem ser desconsiderados. Nas palavras de

Celso Antbnio Bandeira de Mello:

...0 Estado, concebido que é para realizacdo de interesses publicos (...), sé poderé
defender seus proprios interesses privados quando, sobre ndo se chocarem com 0s
interesses publicos propriamente ditos, coincidam com a realizagdo deles. Tal
situacdo ocorrerd sempre que a norma donde defluem os qualifique como
instrumentais ao interesse publico e na medida em que o sejam, caso em que sua
defesa serd, ipso facto, simultaneamente a defesa de interesses publicos, por
concorrerem indissociavelmente para a satisfacio deles.*? (destaque no original)

Em resumo, o interesse secundario — interesse “privado” do Estado - SO tem razdo
de existir enquanto Util e necessario para a efetivacdo dos interesses da coletividade — do

interesse publico primario.
2.3.2 - Supremacia do interesse publico

E objetivo fundamental do Estado promover o bem de todos, dai a ideia de que

todos os seus atos devem ser voltados para satisfacdo da coletividade. Por essa

* ALEXANDRINO, Marcelo. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual. Rio de Janeiro:
Forense; S&0 Paulo: METODO, 2011. pag. 187.

*2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30 edigdo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 66.
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“obrigatoriedade”, necessario se faz que o Estado tenha algumas prerrogativas no que se
refere as relaces com o privado. Assim, principio da supremacia do interesse publico
“significa que os interesses da coletividade sdo mais importantes que 0s interesses
individuais razao pela qual a Administracdo, como defensora dos interesses publicos, recebe

da lei poderes especiais nio extensivos aos particulares,”

A nossa Carta Magna ndo tras em seu texto o principio da supremacia do interesse
publico explicitamente, no entanto, o conjunto dos dispositivos ali constantes aduz a sua

existéncia. Nos dizeres sdbios de Celso Antonio Bandeira de Mello:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é o
principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a prdpria condicio de sua
existéncia. Assim, ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constituicéo,
ainda que inimeros aludam ou impliqguem manifestagdes concretas dele, como, por
exemplo, os principios da funcgdo social da propriedade, da defesa do consumidor ou
do meio ambiente (art. 170, IIl, V e VI), ou tantos outros. Afinal, o principio em
causa é um pressuposto légico do convivio social.**

Sendo o bem da coletividade o objetivo primeiro da administracdo, esta ndo pode
se indispor do dever de agir em prol desse objetivo — é o principio da indisponibilidade do
interesse publico — que, nos dizeres do Professor Celso Antonio Bandeira de Mello, significa

que:

...sendo interesses qualificados como préprios da coletividade — internos ao setor
publico - ndo se encontram a livre disposicdo de quem quer que seja, por
inapropriaveis. O préprio 6rgdo administrativo que o0s representa ndo tem
disponibilidade sobre eles, no sentido de que Ihe incumbe apenas cura-los — o que é
também um dever — na estrita conformidade do que predispuser a intentio legis.*”

Sendo o interesse publico uma exigéncia a Administracdo, é imprescindivel que
ele se sobreponha ao interesse privado, “é principio geral de Direito inerente a qualquer
sociedade™®. O principio da supremacia do interesse ptblico é que reconhece & administragdo
poderes especiais, ndo admitidos no direito privado, para concretizar a sua finalidade — o bem

da coletividade — ainda que se sobrepondo a interesses particulares.

Para Dirley da Cunha Junior, referenciando Celso Antonio Bandeira de Mello, o

principio da supremacia do interesse publico:

¥ MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pag. 79, 80.

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 edigdo, revista e atualizada até a
Emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2013. pag. 99.

** MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 edigdo, revista e atualizada até a
Emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2013. pag. 76.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30° edigdo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 99.
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...exalta a superioridade do interesse da coletividade, estabelecendo a prevaléncia do
interesse publico sobre o interesse do particular, como condigdo indispensavel de
assegurar e viabilizar os interesses individuais. A supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado é pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e
cada um possam sentir-se garantidos e resguardados nos seus direitos e bens.*’

Na mesma toada Adair Loredo Santos: “O principio da supremacia do interesse

publico coloca o Estado sempre no apice da piramide frente ao particular, porque ele tem por

. , . .. . . 48
finalidade Unica administrar atendendo o interesse geral da sociedade™™.

A supremacia sobre o particular s6 é admitida a Administracdo na efetivacdo dos
interesses primarios, ndo sendo reconhecida quando se tratar de interesse secundario do

Estado. Nesse sentido a licdo de Marcelo Alexandrino:

Quando (...) a Administracdo atua internamente, mormente em suas atividades-meio,
praticando os denominados atos de gestdo e atos de mero expediente, ndo ha
incidéncia direta do principio da supremacia do interesse publico, simplesmente
porque ndo h& obrigagdes ou restricbes que necessitem ser impostas aos
administrados. De um modo geral, também ndo ha manifestacdo direta do principio
da supremacia do interesse publico quando a Administracdo Publica atua como
agente econdmico, isto €, intervém no dominio econémico na qualidade de Estado-
empresario, porque, nesses casos, a atuacdo da Administracdo Publica é regida
predominantemente pelo direito privado.* (destaque no original)

Vale ressaltar que o Estado, ao invocar a supremacia sobre o particular, devera
fazé-lo respeitando os direitos fundamentais deste. Ndo se admite mais uma administracdo
carregada de autoridade superior, a ponto de sobrepujar direitos fundamentais e que ofenda a
dignidade da pessoa humana. Direly da Cunha Janior tece relevante comentario a respeito e

que merece ser trazido:

Né&o pode o Estado, a pretexto de agir em nome da supremacia do interesse publico,
suprimir direitos de seus cidaddos reconhecidos pela ordem juridica. (...) O principio
da autoridade cede lugar ao principio da dignidade da pessoa humana, razdo por que
0 pensamento juridico atual tem exigido cada vez mais a presenca de um Direito
Administrativo fundado na Dignidade da Pessoa Humana, de modo que o préprio
interesse da coletividade deve ser harmonizado e, quando em conflito, ponderado
com os direitos e interesses individuais de seus membros, afastando-se a ideia de
uma supremacia prima facie do interesse publico. Com isso ndo se nega a
importancia do principio em estudo. Na verdade, se Ihe atribui um sentido mais
dindmico e coerente com os fendmenos do Neoconstitucionalismo e da
Constitucionalizagdo do Direito Administrativo, que tém, entre suas estrelas, a
centralidade dos direitos fundamentais da pessoa humana. Nesse contexto, o Direito
Administrativo deixa de se preocupar exclusivamente com o Estado e a
Administracdo Publica para considerar com prioridade a pessoa humana, que da

*T CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 102 edi¢do. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 37.

* SANTOS, Adair Loredo; INGLESI, Carlos Eduardo. Direito Administrativo: interpretacdo doutrinaria,
legislagdo, pratica, jurisprudéncia comentada. 1. ed. Sdo Paulo: Primeira Impressdo, 2008. pag. 62.

* ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual.
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2011. pag. 185.
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condicdo de simples administrado passa a ser elevada a condi¢do de cidad&o e titular
de direitos.” (destaques no original)

Quando se fala que esta se atendendo o interesse coletivo, tem-se em mente que
todos os componentes do grupo estejam sendo agraciados positivamente com a ac¢ao estatal.
Se n&o for isso, como falar em atender o interesse da coletividade, pois os proprios integrantes
do grupo nao estdo satisfeitos. No entanto, tem-se que valorar adequadamente cada interesse
individual, pois ndo sdo todos 0s interesses que merecem ser respeitados no embate com o
interesse da coletividade. Todavia, a dignidade da pessoa humana ndo pode ser ignorada e
deve ser observada e considerada como direito intocavel em qualquer situacao.

O respeito a dignidade da pessoa humana € cada vez mais exigido, € pressuposto
imprescindivel, tal qual o interesse publico. Isso porque ndo se pode imaginar que o Estado
atenda ao interesse publico ao tempo em que afronte a dignidade da pessoa humana - esta é
intrinseca ao interesse publico. A meta estatal deve ser criar condi¢fes para que todos tenham
uma vida digna, e isso ndo pode ser conseguido se alguns integrantes dessa sociedade tiverem

seus direitos minimos afrontados em nome de um suposto interesse coletivo.

Sobre o tema arremata Dirley da Cunha Janior:

Estamos vivendo um momento em que o Direito Administrativo passa por diversas
transformacdes. Argumentos de autoridade, fundados nos interesses do Estado e na
conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica ndo podem mais prevalecer,
se contrapostos a legitimos direitos e expectativas do cidad&o. E fundamental que o
Estado-gestor se oriente a atender e servir aos interesses da coletividade, sem
comprometer, porém, os legitimos interesses da pessoa humana.*

No que se refere a supremacia legitima, respeitada a nao aplicacdo a direitos
secundarios e, principalmente, ndo rechacando direitos fundamentais e ndo agredindo a
dignidade da pessoa humana, sdo prerrogativas da administracdo, oriundas do principio da

supremacia do interesse publico:

1) possibilidade de transformar compulsoriamente propriedade
privada em publica (desapropriacéo);

2) autorizacao para usar propriedade privada em situagdes de iminente
perigo publico (requisicdo de bens). Exemplo: requisi¢do de veiculo

particular, pela policia, para perseguir criminoso;

%0 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10® edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 38, 39.

1. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10® edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 39.
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3) poder de convocar particulares para a execucdo compulséria de
atividades publicas (requisicdo de servigo). Exemplo: convocacéo de
mesarios para eleicéo;

4) prazos processuais em dobro para recorrer e em quadruplo para
contestar;

5) possibilidade de rescindir  unilateralmente  contratos
administrativos;

6) dever de o particular dar passagem no transito para viaturas
sinalizando situacdo de emergéncia;

7) presuncdo de legitimidade dos atos administrativos;

8) impenhorabilidade dos bens publicos;

9) impossibilidade de perda de bens por usucapido (imprescritibilidade
dos bens publicos);

10) presenca de clausulas exorbitantes nos contratos administrativos.
11) possibilidade do exercicio, pelo Estado, do poder de policia sobre
particulares;

12) poder para criar unilateralmente obrigagOes aos particulares
(imperatividade).

Frisa-se, essas prerrogativas tém como principal objetivo garantir a Administracao
Publica uma melhor efetivacdo de sua maior meta, o interesse da coletividade, porém, ndo
podem ser usadas para desrespeitar direitos individuais do cidaddo e, principalmente, afrontar

a dignidade, enquanto pessoa, desses individuos.
2.4. Andlise do interesse publico primario e secundario na autuacao ambiental

Se a dignidade humana for compreendida como raiz do interesse publico primario,

poder-se-a afirmar que este seria a totalidade de direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais sdo decorrentes da dignidade humana. Do mesmo valor,
desdobram-se direitos de diferentes geracOes, pensando-se em varias dimensbes da
dignidade®?.

52 Lembrando que sdo apontadas pela doutrina as dimensdes ontoldgica, intersubjetiva, prestacional, histérico-
evolutiva e, mais recentemente, a existencial. A dimensao ontologica se refere ao valor que toda pessoa possuli,
sendo um fim em si mesma, ndo podendo ser instrumentalizada. A partir desta dimensdo, decorrem os direitos
individuais, como a vida, as liberdades, a propriedade, a igualdade perante a lei e a seguranca. A dimensdo
intersubjetiva diz respeito ao respeito a pluralidade e a diversidade, sendo que todos devem ser incluidos nas
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N&o se pode compreender a dignidade em fatias. N&o ha como se fazer a experiéncia
da dignidade humana se forem afirmados alguns direitos e outros ndo. Pode-se dizer que os
direitos fundamentais séo indivisiveis por este motivo. Dessa forma, ndo seria legitimo negar

uma dimensdo da dignidade com a alegacdo de que se deve promover outra.

Nesse sentido, as autuagdes ambientais ndo poderiam desconsiderar a dimensao
ontoldgica da dignidade humana para a promocdo da dimensdo existencial da dignidade

humana.

Na dimensdo ontologica, identifica-se um valor inerente a toda pessoa, que a torna
um fim em si mesma, ndo podendo servir de instrumento para outra pessoa ou ser reduzida a
um meio para realizar qualquer fim. A partir da dimensé&o ontoldgica da dignidade humana,
sdo pensados os direitos individuais, como a vida, as liberdades e a propriedade. Estes direitos
constituem uma esfera de ndo-intervencdo do Estado. Esta dimensdo da dignidade estruturou

o0 Estado Liberal, mas ndo deixou de ser promovida pelo Estado Democréatico de Direito.

Com a ideia de Estado de Bem-Estar Social e Estado Democratico de Direito, surge a
perspectiva de que o desenvolvimento deve ser buscado tendo como um dos seus objetivos a
protecdo ambiental, para evitar um desenvolvimento degradante. Esta compreensdo de
desenvolvimento, relacionada a tutela do meio ambiente, vai ao encontro de uma dimensao
existencial da dignidade humana. Esta dimensdo existencial da dignidade se preocupard com

toda a existéncia, incluindo a vida humana e a vida ndo humana.

Ao mencionarmos a dimensdo existencial da dignidade, assumir-se-4& uma
preocupacdo com a vida como um todo. O meio ambiente passa a ser tutelado para que a
prépria vida humana exista. Na dimenséo existencial da dignidade, h4 a preocupagdo com a
existéncia da geracao presente e das futuras geracdes, que podem ser postas em uma situagdo

de vulnerabilidade pelas decisbes de hoje.

Neste sentido, o interesse publico, fundado na dignidade, deve ser ocupar da

promogcéo de todas dimensdes da dignidade. Neste trabalho, ficam em evidéncia as dimensdes

relacBes. A dimensdo prestacional da dignidade humana exige que o Estado exerca a¢Bes para a promocdo do
bem estar das pessoas, oferecendo-lhes condigdes sociais e econdmicas minimas. A dimensao historico-evolutiva
da dignidade humana aponta para uma abertura a complexidade e as novas possibilidades de se pensar a
dignidade. Esta dimensdo lembra a todos que a dignidade humana é uma construcdo social. Sobre estas
dimensdes da dignidade, ver SARLET, Ingo Wolfgang (org.). Dimensfes da dignidade. Porto Alegre: Livraria
do Advogado. 2013. A dimensdo existencial abarcaria a vida ndo humana no complexo de direitos que
possibilitam a existéncia da vida humana.
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ontologica e existencial da dignidade. As duas dimensdes devem ser tuteladas pela
Administracdo Publica.

Assim, a autuacdo ambiental, e a decorrente aplicacdo da sancdo, ndo podem
restringir a dimensdo ontoldgica da dignidade de tal forma que inviabilize o exercicio do

direito de propriedade.

A simples restricdo ao direito de propriedade, com a aplicacdo de multas muito
onerosas, prejudicam a efetivacdo da dimensdo ontologica e ndo concretiza a dimensao
existencial da dignidade, por ndo reparar efetivamente o dano ambiental com a simples

aplicacdo de multas de alto vulto.

As multas, por si s6, ndo possuem carater reparatorio do dano especifico, objeto da

autuacdo, dependendo de outras prestacdes.

Neste sentido, a critica que se pode fazer é que o interesse publico primario é violado
por multas exorbitantes, na medida em que restringe demasiadamente o direito de
propriedade. Da mesma forma, a multa ndo efetiva a dimenséo existencial da dignidade, que

afirma o meio ambiente, por ndo se dirigir a reparacdo do dano especifico.

Isto significa que as multas demasiadamente onerosas estariam satisfazendo apenas o
interesse secundario da Administracdo Publica, compreendido como o interesse de gestdo em

prover os cofres publicos de recursos financeiros.

Como foi afirmado acima, o interesse publico de gestdo ndo pode se sobrepor ao
interesse publico primario (direitos fundamentais). Entretanto, é isto que ocorre quando se

trata de autuagGes ambientais com relagdo ao exercicio do direito de propriedade.
2.5 - A (boa)administragdo publica

Toda e qualquer organizacdo necessita irremediavelmente de uma administracéo
para atingir seus propdésitos. Em se tratando de privado, em regra, o almejado é o lucro. Na

esfera publica, como ja dito, o objetivo, sem excecdes, € o bem estar da coletividade.

No ambito privado, apesar de se tratar de interesses particulares, ndo se admite
mais uma administracdo que ignore o bem estar de seus empregados. Tudo deve estar voltado
para uma relacdo em que os funcionérios tenham pelo menos o minimo para viver de forma

digna - o Estado e a sociedade exigem isso das empresas.

Na esfera estatal a exigéncia é ainda mais forte — 0 bem da coletividade ¢ a razdo

de existir do Estado. O Estado existe em funcdo do coletivo e todas as suas agcdes devem ser
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no sentido de satisfazer os anseios dos administrados — ndo se admite outro propdsito ao
Estado.

O Estado, no trato da coisa publica, faz uso de todo um aparato que da suporte as
suas acles — é o que conhecemos, de forma geral, por “Administragdo Publica”. Nas palavras
de Dirley Cunha Jr, “corresponde a face do Estado (o Estado-Administracdo) que atua no
desempenho da funcdo administrativa, objetivando atender concretamente o0s interesses

coletivos™2,

Fernanda Marinela conceitua todo o conjunto posto a disposi¢do do Estado como:

Administracdo é todo aparelhamento do Estado pré-ordenado a realizagdo de
servigos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas. Ndo pratica atos de
governo; pratica atos de execugdo, com maior ou menor autonomia funcional.
Conforme a competéncia dos 6rgdos e de seus agentes, € o instrumental de que
dispde o Estado para colocar em prética as opgdes politicas do Governo.>* (destaque
no original)

A expressdo “Administracio Publica” ¢ utilizada, pela maioria da doutrina®, em
dois sentidos — subjetivo® e objetivo®’. O primeiro se refere aos 6rgdos que compdem a
estrutura estatal e necessaria ao éxito de suas prerrogativas. O segundo € a atividade exercida

pelo 6rgdo estatal.

No ensinamento de Marcelo Alexandrino:

Administracdo publica em sentido formal, subjetivo ou orgénico é o conjunto de
6rgdos, pessoas juridicas e agentes que o nosso ordenamento juridico identifica
como administracdo publica, ndo importa a atividade que exer¢gam (como regra,
evidentemente, esses 0Orgdos, entidades e agentes desempenham funcdo
administrativa).*® (destaque no original)

Em relacéo ao sentido objetivo leciona o doutrinador:

Adminsitracdo publica em sentido material, objetivo ou funcional representa o
conjunto de atividades que costumam ser consideradas proprias da funcédo

>3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Administrativo. 10? edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2011. pag. 26.

> MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 5. ed. Niteréi: Impetus, 2011. pag. 18.

* Uma minoria da doutrina prefere designar como “Estado” - SANTOS, Adair Loredo; INGLESI, Carlos
Eduardo. Direito Administrativo: interpretacdo doutrindria, legislacdo, pratica, jurisprudéncia comentada.
1. ed. S&o Paulo: Primeira Impresséo, 2008. pag. 38.

%6 Também denominado “formal” ou “orgénico”.

5" Também denominado “material” ou “funcional”.

8 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual.
Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: METODO, 2011. pag. 19.
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adminsitrativa. O conceito adota como referéncia a atividade (0 que é realizado),
n&o obrigatoriamente quem a exerce.> (destaque no original)

Administracdo Publica subjetiva é, portanto, o complexo material que da suporte a
efetivacdo as atividades estatais, e a objetiva € o conjunto de atividades exercidas pelo

complexo material.

Numa visdo ampla, “Administragdo Publica” é o conjunto composto pelos 6rgios

que compdem a maquina estatal e as suas respectivas fungdes.

N&o basta, porém, apenas administrar, € necessario que as a¢des administrativas
sejam eficazes e resultem imprescindivelmente no bem estar do coletivo. E o que a doutrina
trata como direito fundamental a boa administracdo publica, que segundo Juarez Freitas, é o
direito “a administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres,
com transparéncia, motivacao, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacao social e

a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas”®.

A Administracdo Publica é desempenhada materialmente através dos atos
administrativos e a observancia de todos os principios inerentes a estes resultara,
obrigatoriamente, em uma boa administragdo. E o que se extrai do conceito de Juarez Freitas,
pois a boa administracdo, a exemplo do ato administrativo, deve ser transparente
(publicidade), motivada, imparcial, moral, legal e, principalmente, voltada para o bem

comum.
2.5.1 - Administracdo Publica ativa e Administracdo Publica judicante

Para o0 exercicio de suas atividades a Administracdo Publica, como ja discorrido,
tem todo um aparato a seu dispor e goza de poderes especiais que visam proporcionar um

melhor desempenho de suas fungoes.

Entre as funcdes, temos a administrativa, “que se consubstancia o seu encargo
primaz de executar ou aplicar as leis aos casos ocorrentes, objetivando realizar o interesse

publico especifico visado pela norma aplicada”61. Nessa dita execugdo, nem sempre 0 agente

% ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo descomplicado. 19. ed. ver. e atual.
Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: METODO, 2011. pag. 20, 21.

% FREITAS, Juarez. Direito fundamental & boa administracéo publica e o direito administrativo brasileiro
do século  XXI. Disponivel  em: http://www.scribd.com/fullscreen/27115957?access_key=key-
tkmt8tserdtx7j4ge3o. Acesso em 06 de abril de 2014.

1. ALBUQUERQUE JUNIOR, Raimundo Parente. Juridicidade contra legem no processo administrativo:
limites e possibilidades a luz dos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010. pag. 176.
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age de acordo com que se espera ou em interesse da coletividade, entra em cena, entdo, a
outra funcdo béasica da Administracdo Publica — a Jurisdicional. Esta “consiste na atividade de
julgar as controvérsias oriundas da primeira atuacéo, objetivando restabelecer a integridade da

ordem juridica porventura lesionada”®?,

A Administracdo Publica tem, dentro dos limites impostos pela lei, toda
autonomia para agir — Administracdo Publica ativa — e o dever de fiscalizar seus proprios atos

— Administracdo Publica Judicante.

Ao exercer a funcdo judicante a Administracdo Publica, verificando a ilegalidade
do ato, tem o dever de anula-lo. Se for conveniente ou oportuno, desde que respeitados
direitos adquiridos, revogar suas acdes, ou, sendo os defeitos sandveis, condicionado a nédo

lesdo ao interesse publico e a terceiros, convalida-las.®®

Na defesa do meio ambiente, a Administracdo age de forma ativa quando fiscaliza
e impde penalidades aos que degradam o ambiente. De outra monta, tem-se administragcéo
judicante na analise das penalidades impostas e na sua adequacdo, se essas se mostrarem

irrazoaveis e/ou desproporcionais.

No direito brasileiro pode se dizer que had duas instancias da administracao
judicante. A primeira na seara administrativa, quando as acdes de governo passam pelo crivo
da prépria Administracdo, dentro da sua organizacdo hierarquica. Quando a primeira nao
cumprir o papel de adequar o ato ao que se entende por razoavel, é chamado para a lide o

Poder Judiciario. Cabendo a este Ultimo a derradeira palavra sobre a controvérsia.

62 ALBUQUERQUE JUNIOR, Raimundo Parente. Juridicidade contra legem no processo administrativo:
limites e possibilidades a luz dos postulados da razoabilidade e da proporcionalidade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2010. pag. 176.

% Artigos 53 e 55 da Lei 9.784/99 e Simula 473 do STF.
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3 CAPITULO Il - DO MEIO AMBIENTE
3.1 - Conceito de meio ambiente

A Constituicdo Federal de 1988, apesar de trazer um capitulo reservado ao meio
ambiente, ndo cuidou de sua definicdo, mas, segundo Celso Antonio Pacheco Fiorillo,
recepcionou o conceito dado pela Lei n® 6.938/81, que em seu artigo 3°, inciso |, define como
meio ambiente “o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica,
quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas suas formas”. A tutela
almejada pela Lei Maior compreende ndo s6 o meio ambiente natural, mas também o

artificial, o cultural e o do trabalho.®

Celso Antonio Pacheco Fiorillo, apesar de considerar como conceito de meio
ambiente o ditado pelo inciso | do artigo 3° da Lei 6.938/81, ndo compartilha da perspectiva
biocéntrica, considera 0 homem o Unico tutelado diretamente pelas normas ambientais, 0s
demais seres vivos seriam tutelados indiretamente. Na linha oposta, leciona Antonio F. G.
Beltrao, para o qual, “nosso direito positivo indicou como elemento caracterizador do meio
ambiente a vida em geral, ou seja, ndo apenas a humana, mas de todas as espécies, animais e

vegetais. A perspectiva é, portanto, biocéntrica”®.

Meio ambiente ndo se refere tdo somente a natureza, mas também ao artificial e ao
cultural, sendo que uma boa qualidade de vida depende diretamente da forma como esses trés
elementos se interagem. Nos dizeres de Jos¢ Afonso da Silva: “O meio ambiente €, assim, a
interacdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o

desenvolvimento equilibrado da vida em todas suas formas™®.

Em sintese, meio ambiente € a nossa casa, aqui entendida como o planeta em que
vivemos, “é tudo o que nos envolve e com o que interagimos. E um universo de certa forma
inatingivel. (...) E preciso que nos identifiquemos com o ambiente e como parte dele™®,

(destaque no original)

* FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011. pag. 72, 73.

% BELTRAO, Antonio F. G. Curso de direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO,
2009. pag. 24.

% SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 9¢ edicdo, atualizada. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011. pag. 20.

¢ MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 61.
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3.2 - Direito ao meio ambiente equilibrado

A preocupagdo com o meio ambiente, nas ultimas décadas, tem tomado forca e
vem merecendo uma atencdo especial da sociedade, que esta, pouco a pouco, se dando conta
da importancia que o tema merece. Essa preocupacdo, que tem razdo de ser, reflete
diretamente no Estado enquanto ente politico, que se vé obrigado a editar normas que visam
proteger 0 meio ambiente e garantir seu equilibrio. A mais importante, e que é a base das
demais, é a Constituicdo Federal, que reservou um capitulo especifico ao tema, mais
especificamente o artigo 225%, que estatui que todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, impde ao poder estatal e a coletividade o dever de defesa e
preservacdo e elenca as diretrizes norteadoras da tutela ambiental.

Primeiramente, cabe definir o “todos” com que se inicia o artigo supra. Seria toda

e qualquer vida? A doutrina diverge sobre quem seriam esse “todos”.

Na defesa da tutela de todas as formas de vida temos Diogo de Freitas do Amaral,

séo suas as palavras:

%8 CF, Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais e prover o manejo ecolégico das espécies e
ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético

111 - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializagdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a preservagao
do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua funcao
ecoldgica, provoquem a extin¢do de espécies ou submetam os animais a crueldade.

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo
com solucdo técnica exigida pelo érgdo publico competente, na forma da lei.

§ 3% - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

§ 4° - A Floresta Amazdnica brasileira, a Mata Atléntica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona
Costeira sdo patrimdnio nacional, e sua utilizagdo far-se-4, na forma da lei, dentro de condi¢Ges que assegurem a
preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais.

§ 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por a¢des discriminatorias, necessarias
a protecdo dos ecossistemas naturais.

8 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizacdo definida em lei federal, sem o que
ndo poderdo ser instaladas. (destaquei)
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Ja ndo é mais possivel considerar a protecdo da natureza como um objetivo
decretado pelo homem em beneficio exclusivo do préprio homem. A natureza tem
que ser protegida também em funcéo dela mesma, como valor em si, e ndo como um
objeto Gtil ao homem (...). A natureza carece de uma protecdo pelos valores que ela
representa em si mesma, protecdo que, muitas vezes, terd de ser dirigida contra o
préprio homem.®

A preservacdo da sua espécie € o0 que leva o homem a se preocupar mais
incisivamente com a preservacdo da natureza. A existéncia da humanidade depende
diretamente do meio em que vive, por isso, qualquer acdo que tenha como objetivo a
preservacdo do meio ambiente, por 6bvio que beneficiard 0 homem. Assim, mesmo que se
concorde com o0s ensinamentos de Diogo de Freitas do Amaral, a protecdo da natureza sempre
sera Util ao homem. Nao importa se ela é protegida em funcdo dela mesma, sua preservacao

interessa a humanidade.

Divergindo de Diogo de Freitas do Amaral temos Paulo de Bessa Antunes, que é

categorico:

A Leitura irracional e apressada do vocadbulo tem levado a interpretacdo de que
“todos” teria como destinatario todo e qualquer ser vivo. A hipétese ndo se justifica.
A Constituicdo tem como um de seus principios reitores a dignidade da pessoa
humana e, portanto, a ordem juridica nacional tem como seu centro o individuo
humano. A prote¢do aos animais e a0 meio ambiente é estabelecida como uma
consequéncia de tal principio e se justifica na medida em que é necessaria para que o
individuo humano possa ter uma existéncia digna em toda plenitude.”

Para Bessa Antunes, o centro das preocupagdes do direito ambiental é o ser
humano e ndo pode ser visto em igualdade linear com as outras formas de vida.”" A protecéo
das demais formas de vida é fundamental para que o principal objetivo — a continuidade da

vida humana — seja garantida.

Na mesma toada, defensor da visdo antropocéntrica’® do direito ambiental

brasileiro, Celso Antonio Pacheco Fiorillo aduz que, “devemos considerar a prote¢do da

% AMARAL, Diogo de Freitas do, apud FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental
brasileiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2011. pag. 71.

" ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 122 edicéo, revista e atualizada - 32 tiragem. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2010. pag. 65.

" ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 122 edicéo, revista e atualizada - 32 tiragem. Rio de Janeiro:
Editora Lumen Juris, 2010. pag. 24.

72 «Antropocéntrico vem a ser 0 pensamento ou a organizacdo que faz do Homem o centro de um determinado
universo, ou do Universo todo, em cujo redor (ou 6rbita) gravitam os demais seres, em papel meramente
subalterno e condicionado. E a consideragio do Homem como eixo principal de um determinado sistema, ou
ainda, do mundo conhecido. Tanto a concepcdo quanto o termo provém da Filosofia.” (COIMBRA, José de
Avila Aguiar. MILARE, Edis. Antropocentrismo x ecocentrismo na ciéncia juridica. Disponivel em:
http://www.egov.ufsc.br/portal/conteudo/antropocentrismo-x-ecocentrismo-na-ci%C3%AAncia-
jur%C3%ADdica. Acesso em 18 de abril de 2014).
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. : : 73
natureza como um objetivo decretado pelo homem exatamente em beneficio exclusivo seu” ",

Para o autor, a nossa Constituicdo ndo estende o direito ambiental, diretamente, a todas as
formas de vida, a protecdo deste é para favorecer o proprio homem e por via reflexa e quase

simbiética proteger as demais espécies.’

Dessa forma, a vida que ndo seja humana s6 podera ser tutelada pelo direito
ambiental na medida em que sua existéncia implique garantia da sadia qualidade de
vida do homem, uma vez que numa sociedade organizada este é o destinatario de
toda e qualquer norma.”

Indiscutivel que o bem maior é a vida, em especial a do ser humano, porém, nao
h& como garanti-la sem a prote¢do de outras. Ao “homem” é imprescindivel a interacdo com a
natureza — ndo uma interagdo em que esta seja subjugada, mas uma interacdo harmoniosa, em

que todos tém valor e considerados necessarios & manutencdo da vida humana.

O equilibrio do meio ambiente &, pois, a condi¢do primeira para a continuidade da
vida, quer seja a humana, quer seja outra ‘qualquer’. O homem &, assim, o alvo principal de
toda acdo ambiental, isso porque, ao proteger o ambiente como um todo, indubitavelmente o
estara protegendo. Nas palavras de Edis Milaré:

O meio ambiente ecologicamente equilibrado é, assim, condicéo inafastavel para o
desenvolvimento saudavel da vida humana, assim com a salde ambiental é
pressuposto basico para a saide humana, notadamente nos quadros da satde publica.
A integracdo harménica entre 0 homem e a natureza implica a imersdo da figura
humana no ambiente. O homem estd na natureza, faz parte do meio onde vive e, ao
agredi-lo, agride a si préprio. Ao protegé-lo, por outro lado, garante o futuro de seus
descendentes e realiza-se como individuo e como ser bidtico. E nesse momento que
passa a sentir-se unido e conectado a rede infinita e palpitante da vida planetaria.”

Em que pesem os diferentes conceitos, uma coisa € certa, para 0 homem viver
dignamente, é imprescindivel que o meio em que esta inserido, e aqui se faz referéncia ao

planeta como um todo, ofereca 0 minimo de condi¢fes necessarias a manutencdo da vida.

Longe de se chegar a um consenso sobre a quem se refere o “todos”, passemos a
definicdo de meio ambiente ecologicamente equilibrado. Insta, primeiramente, conceituar

equilibrio ecologico. Na definicdo de Gilberto Giovanetti e Madalena Lacerda:

" FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011. pag. 71.

" FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. pag. 71, 72

"> FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 12. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Saraiva, 2011. pag. 69

® MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 137.
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E o estado de equilibrio entre os diversos fatores que formam um ecossistema ou
habitat, suas cadeias troficas, vegetacdo, clima, micro-organismos, solo, ar, agua,
que pode ser desestabilizado pela acdo humana, seja por poluicdo ambiental, por
eliminagdo ou introducdo de espécies animais e vegetais.”’

O conceito pode ser aplicado para um ecossistema’® restrito a determinada
localidade™ ou, que serve melhor a esse estudo, ao planeta como um todo. E nessa “casa
comum”®, necessério se faz 0 minimo de harmonia entre todos os seres que a compdem. Essa
harmonia envolve todo o meio ambiente, aqui considerado o conceito sucinto de Edis Milaré
acima mencionado, qual seja, é tudo o que nos envolve e com o que interagimos. Todo
excesso € vicioso, o equilibrio consiste justamente na ponderagdo entre 0s extremos, na justa

medida do direito de cada um.

Ao se atribuir a vida humana o valor primeiro a ser tutelado, por consequéncia,
esse ser tem a obrigacdo de agir de forma que tudo o que gira ao seu redor conspire a seu
favor. E, para que conspire a seu favor, € imperioso que tudo que faca seja no sentido de

preservar 0 meio em que esta inserido.

Para Luis Paulo Sirvinskas, meio ambiente equilibrado passa necessariamente
pela conciliacdo do bindmio: desenvolvimento — artigo 170, VI, da Constituicdo Federal®! —

com 0 meio ambiente elencado no artigo 225, caput, do mesmo diploma legal®

- em uma
constante busca da harmonia entre desenvolvimento e equilibrio ecol6gico.®* No mesmo

sentido, Edis Milaré, para o qual, “¢ falso o dilema ‘ou desenvolvimento ou meio ambiente’,

" GIOVANETTI, Gilberto e LACERDA, Madalena apud MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito
ambiental brasileiro. 212 edicdo, revista, ampliada e atualizada, de acordo com as Leis 12.651, de 25.5.2012 e
12.727, de 17.10.2012 e com o Decreto 7.830, de 17.10.2012. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2013. pag.
154,

"® Ecossistema significa o sistema onde se vive. E uma unidade natural constituida de parte ndo viva (4gua, gases
atmosféricos, sais minerais e radiagdo solar) e de parcela viva (plantas e animais, incluindo os microrganismos)
gue interagem ou se relacionam entre si, formando um sistema estavel. Os ecossistemas sdo divididos em
ecossistemas terrestres e ecossistemas aquaticos. (http://www.significados.com.br/ecossistema/ - acesso em 18
de abril de 2014)

¥ As dimensBes de um ecossistema podem variar consideravelmente desde uma poca de agua até a totalidade do
planeta terra que pode ser considerado como um imenso ecossistema composto por todos 0s ecossistemas
existentes (ecosfera). (http://www.infoescola.com/biologia/ecossistema/ - Acesso em 18 de abril de 2014)

8 Expresséo utilizada por Edis Milaré para planeta.

81 CF, artigo 170. A ordem econdmica, fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
()

VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacéo;

82 CF, artigo 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracGes.

% SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental: 9 ed. rev., atual. e ampl. S#&o Paulo: Saraiva,
2011. pag. 115.
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na medida em que, sendo este fonte de recursos para aquele, ambos devem harmonizar-se e

complementar-se”®*. E arremata:

Compatibilizar meio ambiente com desenvolvimento significa considerar os
problemas ambientais dentro de um processo continuo de planejamento, atendendo-
se adequadamente as exigéncias de ambos e observando-se as suas inter-relagGes
particulares a cada contexto sociocultural, politico, econémico e ecoldgico, dentro
de uma dimensao tempo/espaco. Em outras palavras, isto implica dizer que a politica
ambiental ndo se deve significar obstaculo ao desenvolvimento, mais, sim, um de
seus instrumentos, ao propiciar a gestdo racional dos recursos naturais, que
constituem a base material do progresso humano.®

Toda e qualquer atividade econdémica - de forma positiva ou negativa, com maior
Ou menor grau - repercute na natureza; o que se deve buscar, quando negativa, é a
minimizagdo do dano, conciliando os dois valores, sendo o entrave do desenvolvimento a
Gltima alternativa. E o que José Afonso da Silva denomina como desenvolvimento
sustentavel, “que consiste na exploracdo equilibrada dos recursos naturais, nos limites da
satisfacdo das necessidades e do bem-estar da presente geracdo, assim como de sua

conservagao no interesse das geracdes futuras”®.

Uma sadia qualidade de vida decorre obrigatoriamente da qualidade do meio em
que se vive, pois ndo ha como se falar em vida saudavel em ambiente ausente dos requisitos

minimos necessarios a vida.

3.3 - Dano ambiental

. . : oA A fra2987
Dano “é o prejuizo sofrido pelo patrimonio econdmico ou moral de alguém”™".

Pode ser material, quando fere o patriménio fisico do individuo, ou moral, quando fere a
intimidade, a honra e 0 bom nome do individuo. Dessa afronta, seja por acdo ou omisséo,

surge a obrigatoriedade do ressarcimento por parte do causador do prejuizo.

Quando se tem um prejuizo causado a natureza surge o dano ambiental ou dano
ecoldgico. Na legislacdo ndo se encontra definicdo legal para esse tipo de conduta, mesmo
porgue essa deixou o préprio conceito de meio ambiente por deveras aberto, coube a doutrina

a tarefa de conceitué-lo. José Afonso da Silva aduz que “dano ecolégico é qualquer leséo ao

8 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 72.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 72.

8 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 9¢ edicdo, atualizada. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011. pag. 27.

8 ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Dicionario académico de direito. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo:
METODO, 2011.
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meio ambiente causada por condutas ou atividades de pessoa fisica ou juridica de Direito

5588

Publico ou de Direito Privado™™. (destaque no original)

Na mesma linha de raciocinio o conceito de Luis Paulo Sirvinskas, para o qual
dano ambiental é “toda agressdo contra o meio ambiente causada por atividade economica
potencialmente poluidora, por ato comissivo praticado por qualquer pessoa por omisséo

. : . 55 89
voluntaria decorrente de negligencia”.

Apesar de ndo haver conceito especifico para dano ambiental na legislacéo patria,
a Lei n° 6.938/81 traz a definicdo de degradacdo da qualidade ambiental®® e de poluicdo™,
donde Edis Milaré extrai seu conceito de dano ambiental, qual seja, “lesdo a0s recursos
ambientais®™, com consequente degradacdo — alteracdo adversa ou in pejus — do equilibrio

993

ecologico e da qualidade de vida™™”. (destaque no original)

3.4 - Infracéo e sancdo administrativa ambiental

Infracdo € o ato que afronta o que se entende por correto em determinada situacdo
concreta, geralmente prevista em norma. Em se tratando de infringéncia de norma legal®,
cabe ao Estado o dever de sancionar o individuo que comete algum tipo de lesdo contra a boa
ordem social ou administrativa, portanto, podera efetivar a aplicacdo de sancao aquele que se

desviar do que pede o ordenamento — é o chamado poder de policia do Estado.

Infracdo administrativa, no ensinamento de Celso Antonio Bandeira de Mello, é
“0 descumprimento voluntario de uma norma administrativa para o qual se prevé sancao cuja

imposicdo é decidida por uma autoridade no exercicio de funcdo administrativa — ainda que

8 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 9¢ edicdo, atualizada. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2011. pag. 308.

8 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental: 92 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva,
2011. pag. 201.

% | ej 6.938/81, artigo 3°, Il — Degradacio ambiental, a alteraco adversa das caracteristicas do meio ambiente;

% Lei 6.938/81, artigo 3°, 111 - poluicdo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta
ou indiretamente: a) prejudiquem a salde, a seguranca e 0 bem-estar da populacdo; b) criem condicBes adversas
as atividades sociais e econdmicas; c¢) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condicfes estéticas ou
sanitarias do meio ambiente; €) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais
estabelecidos;

% |ei 6.938/81, artigo 3°, V - recursos ambientais: a atmosfera, as 4guas interiores, superficiais e subterraneas,
os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 1119.

% A infragdo ndo necessariamente advém da afronta a norma legal, pode ser do descumprimento das mais
variadas normas — normas de condominio, normas internas de instituicoes etc.
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ndo necessariamente aplicada nesta esfera”®. Desse descumprimento normativo resulta a
necessidade de penalizar o infrator, é a san¢do administrativa, que, para 0 mesmo autor, se
trata da “providéncia gravosa prevista em caso de incursdo de alguém em uma infragdo

administrativa cuja imposi¢ado ¢ da algada da propria Administracdo”®.

Na seara ambiental, sempre com o intuito de garantir a preservagcdo do meio
ambiente, o legislador criou dispositivos que versam sobre as infragdes administrativas
ambientais e as respectivas sancdes®’. Esses dispositivos versam sobre aplicacdo das sancdes,
estabelecem as modalidades de infraces, como serdo apuradas, enfim, todos os

procedimentos que o infrator ambiental ira passar.

E o artigo 70, caput, da Lei 9.605/98 que conceitua infracdo administrativa
ambiental: “toda a¢do ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogcéo,
protecdo e recuperagdo do meio ambiente”®. Para Edis Milaré, “um tipo infracional aberto,
que possibilita ao Administrador agir com ampla discricionariedade™®. N&o necessariamente,
para se caracterizar uma infracdo, tenha que haver o dano ao meio ambiente, na esfera
administrativa “a infracdo € caracterizada ndo pela ocorréncia de um dano, mas pela

inobservancia de regras juridicas, de que podem ou ndo resultar consequéncias prejudiciais

190 (destaque no original) E ainda:

ao meio ambiente
As infracBes podem ou ndo vir tipificadas na legislacdo, havendo situaces em que —
para a imposicdo de san¢do administrativa — expressamente se prevé um resultado
danoso e casos outros em que se presume o perigo de dano. Por exemplo, havendo
normas e padrdes ambientais estabelecidos, o seu descumprimento constitui
presuncdo juris et de jure de poluicdo (= dano ambiental), e isto basta para
fundamentar a incidéncia das penalidades administrativas a serem aplicadas pelos
6rgdos ambientais. ™™

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30 edicio, revista e atualizada até a
Emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2013. pag. 863.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30 edicao, revista e atualizada até a
Emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2013. pag. 864.

% As principais sdo: Lei Federal 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente e; Decreto Federal 6.514, de 22 de
julho de 2008, dispde sobre as infracbes e san¢des administrativas a0 meio ambiente, estabelece o processo
administrativo federal para apuracao destas infracdes.

% Mesmo conceito dado pelo Decreto n° 6.514/08, que em artigo 2° reza: Considera-se infracdo administrativa
ambiental, toda agdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogdao, prote¢do e recuperacao do
meio ambiente, conforme o disposto na Secéo 111 desse Capitulo.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 1159.

190 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 1161.

91 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7.
ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. pag. 1161.
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O conceito ditado pelos dois dispositivos legais'® esta longe de abarcar todas as
possiveis infragdes ao meio ambiente, cabendo ao agente publico no caso concreto, dentro do
razoavel, enquadrar as acles. As sancOes, no entanto, estdo expressamente previstas na

legislacdo e dessas o agente n&o pode fugir, é o que estabelece o artigo 72, da Lei 9.605/98'%,

O rol elencado no artigo 72, da Lei 9.605/98, pode ser acrescido nas esferas
estaduais e municipais em razdo da competéncia suplementar desses na seara administrativa.
Porém, essas modificacfes ndo podem ser de tal forma que alterem a finalidade da norma

federal.

Das san¢fes previstas no dispositivo supra, a Gnica que exige a presenca de dolo
ou negligéncia para ser aplicada é a multa simples (responsabilidade subjetiva). As demais
penalidades podem ser aplicadas sem a afericdo do dolo ou negligéncia do infrator

(responsabilidade objetiva). **

No entanto, a responsabilidade subjetiva exigida na aplicacdo da multa é
praticamente ignorada pela Administracdo, uma vez que a norma nao exige que a
Administracdo prove a negligéncia ou dolo, cabendo ao infrator provar que agiu sem a

intencdo de agredir o0 meio ambiente.

192 Decreto n° 6.514/08 e Lei n® 9.605/98.

103 Art. 72. As infragBes administrativas sdo punidas com as seguintes sancdes, observado o disposto no art. 6°: |
— adverténcia; Il — multa simples; Il — multa diaria; IV — apreensdo dos animais, produtos e subprodutos da
fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados na infracdo; V
— destruicdo ou inutilizagdo do produto; VI — suspensdo de venda e fabricagdo do produto; VII — embargo de
obra ou atividade; VIII — demolicdo de obra; IX — suspensdo parcial ou total de atividades; X — (VETADO) XI —
restritiva de direitos. § 1° Se o infrator cometer, simultaneamente, duas ou mais infragdes, ser-lhe-do aplicadas,
cumulativamente, as sancdes a elas cominadas. 8§ 2° A adverténcia serd aplicada pela inobservancia das
disposicoes desta Lei e da legislacdo em vigor, ou de preceitos regulamentares, sem prejuizo das demais sangdes
previstas neste artigo. § 3° A multa simples ser& aplicada sempre que o agente, por negligéncia ou dolo: | -
advertido por irregularidades que tenham sido praticadas, deixar de sana-las, no prazo assinalado por 6rgao
competente do SISNAMA ou pela Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha; Il - opuser embaraco a
fiscalizacdo dos 6rgdos do SISNAMA ou da Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha. 8§ 4° A multa
simples pode ser convertida em servicos de preservacdo, melhoria e recuperagdo da qualidade do meio
ambiente.§ 5° A multa diéria sera aplicada sempre que o cometimento da infragdo se prolongar no tempo. 8 6° A
apreensao e destruicdo referidas nos incisos IV e V do caput obedecerdo ao disposto no art. 25 desta Lei. § 7° As
sanc¢des indicadas nos incisos VI a IX do caput serdo aplicadas quando o produto, a obra, a atividade ou o
estabelecimento ndo estiverem obedecendo as prescrigdes legais ou regulamentares. § 8° As sancdes restritivas
de direito sdo: | - suspensdo de registro, licenca ou autorizacdo; Il - cancelamento de registro, licenca ou
autorizacgdo; 111 - perda ou restricdo de incentivos e beneficios fiscais; IV - perda ou suspensdo da participacéo
em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; V - proibicdo de contratar com a
Administracdo Publica, pelo periodo de até trés anos.

194 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 212 edicéo, revista, ampliada e atualizada,
de acordo com as Leis 12.651, de 25.5.2012 e 12.727, de 17.10.2012 e com o Decreto 7.830, de 17.10.2012. Séo
Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2013. pag. 374.
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4 CAPITULO Il - SANCOES ADMINISTRATIVAS AMBIENTAIS E OS
PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA PROPORCIONALIDADE

O direito ao meio ambiente equilibrado, por ser um direito de todos, deve ser
tutelado de forma ampla pelo Estado. Ocorre que, na maioria das vezes, por tras de cada ato
que afronta o meio ambiente se encontra um direito individual que, na medida do possivel,

deve ser respeitado pelo Estado.

Sempre que o meio ambiente for agredido, o Estado, no exercicio do seu poder de
policia, deve tomar medidas para que o dano cesse e, ha medida do possivel, seja reparado -
esse processo tem inicio com a autuacdo ambiental. Nesta, o agente estatal elencara a infracdo
cometida e enquadrara o infrator dentro das cominacdes legais.

A legislacdo ambiental, ao conceituar infracdo ambiental, o fez de forma a deixar
margens a discricionariedade do agente fiscalizador. Em vista dessa prerrogativa, tem-se o
risco de o agente se exceder na caracterizacdo do dano e na atribuicdo da pena, ofendendo,

assim, direitos individuais do infrator.

Concorda-se que meio ambiente equilibrado € um direito fundamental e deve ser
garantido a coletividade, mas, na outra ponta da infracdo ambiental, se encontra o individuo,
que, quando visto isoladamente, também & detentor de direitos, principalmente o0s
fundamentais. Entdo, qualquer acdo do Estado para sancionar negativamente os atos ilicitos

contra 0 meio ambiente, deve levar em consideracdo os direitos do agressor.

E regra em nosso ordenamento juridico que todas as situacbes sejam tuteladas por
regra positivada — para tudo deve haver uma lei. Ocorre que é impossivel que o legislador
consiga constar em lei todas as possibilidades que necessitardo da intervencéo estatal, nem
tampouco prever todas as formas de aplicabilidade das normas frente ao caso concreto.
Assim, além do que est& expresso, 0 agente deve se atentar, em cada situacdo, aos principios

do direito.

As autuacdes ambientais ndo fogem a regra e devem ser impostas considerando as
limitacOes expressas da lei e os principios gerais do direito. Destacam-se entre esses
principios, os da proporcionalidade e da razoabilidade. Principios esses muitas vezes
confundidos, ou ainda, considerados como um s6 — 0 que sera analisado nas paginas

seguintes.
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4.1 - Principios gerais do direito

Toda e qualquer acdo de nosso Estado, em qualquer dos seus Poderes, deve ser
sob a guarida da Lei, exigéncia primeira de um Estado de Direito. Mas é certo que
ordenamento juridico algum é tdo perfeito, a ponto de prever todas as possibilidades em que
sua interferéncia se faca necessaria. Ou seja, sempre surgirdo situagdes em que a aplicacao da
norma, para uma solucdo adequada, necessitard de um elemento diferente e que equilibrara a

decisdo. Esse elemento é conhecido como Principios Gerais do Direito.

Cabe, primeiramente, conceituar o vocabulo principio de uma forma genérica,

J4

que, segundo o Dicionario Globo, é: “ato de principiar; momento em que alguma coisa tem
origem; inicio; comeco; causa priméria; razdo fundamental; base; teoria; preceito; opinido;
modo de ver; estreia (...)”*%. VVé-se que é um vocabulo com varios significados que variam de

acordo com a situacdo fatica em que é empregado.

Para Miguel Reale os principios “sdo ‘verdades fundantes’ de um sistema de

»1% @ os divide em trés categorias:

conhecimento (...)
a) principios omnivalentes, quando sdo validos para todas as formas de saber, como
é 0 caso dos principios de identidade e de razao suficiente;
b) principios plurivalentes, quando aplicaveis a varios campos de conhecimento,
como se d& com o principio de causalidade, essencial as ciéncias naturais, mas ndo
extensivo a todos os campos do conhecimento;
¢) principios monovalentes, que s6 valem no &mbito de determinada ciéncia, como é
o caso dos principios gerais de direito.’’ (destaques no original)

Serve para esse estudo, por 6bvio, a terceira categoria das propostas por Miguel

Reale. Genaro Carri6 propde que nessa seara 0 termo se apresenta de sete formas diferentes.

a) a parte ou ingrediente de algo, propriedade fundamental, nucleo baésico,
caracteristica central;

b) ideia de regra, guia, orienta¢do ou indicacao geral;

c) ideia de fonte geradora, causa ou origem;

d) ideia de finalidade, objetivo, propoésito, meta;

e) significado de premissa, inalteravel ponto de partida para um raciocinio, axioma,
verdade tedrica postulada como evidente, esséncia, propriedade definitiva;

f) regra préatica de conteddo evidente, verdade ética inquestionavel;

g) maxima, provérbio, pedago de sabedoria pratica que vem do passado e que traz
consigo o valor da experiéncia acumulada e o prestigio da tradigdo.'®

15 FERNANDES, Francisco. LUFT, Celso Pedro. GUIMARAES, F. Marques. Dicionario Brasileiro Globo.
41. ed. Séo Paulo: Globo, 1995.

106 REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 25% ed. 22 tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2001. pag. 285.

Y7 REALE, Miguel. Licdes preliminares de direito. 25% ed. 22 tiragem. S&o Paulo: Saraiva, 2001. pag. 285.

18 CARRIO, Gernaro apud CALCINI, Fabio Pallaretti. O principio da razoabilidade: um limite &
discricionariedade administrativa. Campinas, SP: Millennium Editora, 2003. pag. 131, 132.
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Os principios gerais do direito pouco sdo encontrados de forma explicita em nosso

ordenamento juridico. A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro'®

talvez seja a
que, de forma mais direta admite, ou até exige, a aplicacdo dos principios. 1sso porque, em seu
artigo 4°, determina que, “quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a

analogia, 0s costumes e 0s principios gerais de direito”.

Os principios estardo presentes, ao reves do texto legal, na totalidade dos casos e
ndo somente em caso de omissao legislativa. Fazem parte da norma desde a sua concepcao, e
ndo ha que se falar em aplicacdo da lei sem a sua observancia. Celso Anténio Bandeira de
Mello é o que talvez melhor expressou a condi¢do de primazia no ordenamento juridico dos

principios. Para o autor principio é:

Mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia exatamente por
definir a l6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a tonica e
Ihe da sentido harménico. E o conhecimento dos principios que preside a intelecgio
das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico
positivo. '

Defende ainda Celso Antonio Bandeira de Mello que “violar um principio ¢ muito
mais grave que transgredir uma norma qualquer”***. Nada mais correto do que a observacao
do doutrinador, pois se admitindo o principio como base do ordenamento, sua violacdo é

ofender toda uma origem da norma.

Norberto Bobbio foi mais além ainda, para ele, os principios sdo normas.

Os principios gerais sdo apenas, a meu ver, normas fundamentais ou generalissimas
do sistema, as hormas mais gerais. A palavra principios leva a engano, tanto que é
velha questdo entre os juristas se 0s principios gerais sao normas. Para mim ndo ha
ddvida: os principios gerais s&0 normas como todas as outras.**?

Os principios, portanto, de uma maneira geral, ainda que ndo considerados como
norma, contrariando Norberto Bobbio, fazem parte do ordenamento desde a sua origem.

Alguns séo especificos para determinados ramos do direito. Outros, porém, estdo presentes

199 Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942

10 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 302 edicéo, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 974, 975.

11 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30? edicao, revista e atualizada até a
emenda Constitucional 71, de 29.11.2012. S&o Paulo: Malheiros, 2013. pag. 975.

112 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Apresentacéo Tércio Sampaio Ferras Janior; trad. Maria
Celeste C. J. Santos; ver. téc. Claudio de Cicco. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 62 ed., 1995. pag.
158.
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em todas as situagdes concretas. Entre esses, destacam-se os principios da proporcionalidade e
0 da razoabilidade, que s&o o objeto de nosso estudo de ora em diante.

4.2 - Principio da razoabilidade

O principio da razoabilidade tem aplicacdo em praticamente todos os ramos do
direito. Regula a Administragdo Publica no que se refere & legalidade e finalidade do ato
administrativo, ou seja, 0 ato para ser razodvel deve ser legal e estar dentro das funcbes da
autoridade que o originou. Ndo se admite da Administracdo Publica condutas incoerentes,
bizarras, totalmente fora do que exige o contexto da realidade fatica — ha de ser, a

Administracdo, no minimo razoavel nas suas escolhas.

Para José dos Santos Carvalho Filho, “razoabilidade ¢ a qualidade do que é
razoavel, ou seja, aquilo que se situa dentro de limites aceitaveis, ainda que os juizos de valor

que provocaram a conduta possam dispor-se de forma um pouco diversa”.

Na mesma toada leciona Luis Roberto Barroso:

O principio da razoabilidade é um pardmetro de valoragdo dos atos do Poder Publico
para aferir se eles estdo informados pelo valor superior inerente a todo ordenamento
juridico: a justica. Sendo mais facil de ser sentido do que conceituado, o principio se
dilui em um conjunto de proposi¢des que ndo o libertam de uma dimenséo
excessivamente subjetiva. E razodvel o que seja conforme & razdo, supondo
equilibrio, moderagdo e harmonia; o que ndo seja arbitrario ou caprichoso, o que
corresponda ao senso comum, aos valores vigentes em dado momento ou lugar.™*

A razoabilidade se refere a relacdo entre 0 que ensejou o ato administrativo e o
resultado da acdo da Administracdo Publica. Toda acdo do Poder Publico deve estar pautada
na legalidade, primeiro dos requisitos da razoabilidade, e ter como resultado o que o bom

senso entende como justo ou, pelo menos, 0 mais proximo disso para a situagéo.

Sempre que estiverem contrapostos interesse coletivo e interesse individual, o
Poder Publico deve agir de forma que o primeiro seja atendido com o minimo de sacrificio do
segundo. O principio da razoabilidade nada mais é do que a presenca de harmonia entre 0
interesse da coletividade e os direitos fundamentais do individuo. E o agir racional da
Administracdo Publica de um Estado Democratico de Direito, onde o interesse publico deve

sim prevalecer, mas respeitando os direitos fundamentais do individuo.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242 edicao, revista, ampliada e
atualizada ate 31.12.2010. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. pag. 36.

14 BARROSO, Luis Roberto. Interpretagéo e aplicacdo da constituicéo - fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 32 edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Saraiva, 1999. (versdo digital sem
paginacao)
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4.3 - Principio da proporcionalidade

Diz-se que duas coisas sdo proporcionais quando seus valores tendem a se manter
na mesma diferenca a medida que uma delas varia, ou seja, para cada alteracdo do valor de
uma, ha uma alteracdo na outra, de modo que a diferenca se mantenha. Essa variagcdo pode ser

tanto para mais quanto para menos.

Trazendo para o ramo do direito, essa ldgica se verifica na relacdo entre o ato
ilicito e a sua respectiva san¢do, ou seja, dependendo da gravidade do delito a sancdo sera

maior ou menor.

Hé& de se ressaltar que no direito a proporcionalidade pode assumir significado
diferente do equilibrio acima. Em sentido mais amplo, “envolve também consideracfes sobre
a adequacdo entre meios e fins e a utilidade de um ato para a protecdo de um determinado
direito™ ™. Toda acéo deve se adequada a situacao fatica e servir para atender a necessidade

imposta sem, no entanto, atingir de forma injusta qualquer das partes envolvidas.

No principio da proporcionalidade se verifica a presenga de trés elementos: a

adequacao; a necessidade e; a proporcionalidade em sentido estrito.

A adequacdo se refere a obrigatoriedade de se buscar a medida, dentre todas as
possiveis no caso concreto, que em melhor resultado incorra, a que cause 0 menor prejuizo.
Deve se indagar “se a medida adotada pelo Estado é adequada a obtencdo do fim que o
legislador/administrador pretende atingir. Trata-se da utilidade da medida adotada, cuidando-

se da relacdo de causalidade entre a medida adotada pelo Estado e o fim que visa alcangar™'°.

O elemento necessidade tem por pressuposto “de que a medida restritiva seja
indispensavel para a conservacdo de um direito, e que esta ndo possa ser substituida por outra
menos gravosa”*'’. Em outras palavras, se determinada medida for por deveras gravosa e
exista outra menos onerosa e que resulte no mesmo proposito, aquela deve obrigatoriamente

ser substituida por esta.

15 BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto. A proporcionalidade como
principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag. 40.

16 SANTOS, Gustavo Ferreira apud BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto.
A proporcionalidade como principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag. 60, 61.
" REZEK NETO, Chade apud BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto. A
proporcionalidade como principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag. 62.
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José Joaquim Gomes Canotilho assevera que esse elemento da proporcionalidade,

para estar realmente presente na acdo estatal, deve conter outras nuances — a necessidade

material, a exigibilidade espacial, a exigibilidade temporal e a exigibilidade pessoal.

Este requisito, também conhecido como «principio da necessidade» ou da «menor
ingeréncia possivel» coloca a ténica na ideia de que o cidaddo tem direito a menor
desvantagem possivel. Assim, exigir-se-ia sempre a prova de que, para a obtencao
de determinados fins, ndo era possivel adoptar outro meio menos oneroso para o
cidaddo. Dada a natural relatividade do principio, a doutrina tenta acrescentar outros
elementos conducentes a uma maior operacionalidade pratica: a) a necessidade
material, pois 0 meio deve ser 0 mais «poupado» possivel quanto a limitacdo dos
direitos fundamentais: b) a exigibilidade espacial aponta para a necessidade de
limitar o &mbito da intervencgdo; c) a exigibilidade temporal pressupde a rigorosa
delimitacdo no tempo da medida coactiva do poder publico; d) a exigibilidade
pessoal significa que a medida se deve limitar a pessoa ou pessoas, Cujos interesses
devem ser sacrificados.'*®

A substituicdo da medida mais onerosa por outra mais vantajosa nao € mera

faculdade, é exigéncia imprescindivel do principio da proporcionalidade. A ndo substituicdo

sO se admite quando inexiste outro meio, em havendo, obrigatéria é a permuta. Nesse sentido

Humberto Avila:

Um meio é necessario quando ndo houver meios alternativos que possam promover
igualmente o fim sem restringir na mesma intensidade os direitos fundamentais
afetados. O controle da necessidade deve limitar-se, em razdo do principio da
separacdo dos poderes, a anulagdo do meio escolhido quando hd um meio alternativo
que, em aspectos considerados fundamentais, promove igualmente o fim causando
menores restrigdes.'*®

Por fim, temos a proporcionalidade em sentido estrito, que é a comparacéo entre 0

que almeja a acdo estatal e 0 que essa busca resultara para a individualidade e/ou coletividade

social. Nao basta ser excluida a medida mais gravosa (necessidade) e o resultado ser 0 mais

adequado (adequacdo), o fim buscado nédo deve incorrer em efeitos desproporcionais. Exige-

se um equilibrio entre as vantagens e desvantagens, ndao se admitindo o demasiado detrimento

ou beneficio de direitos, quer seja individual ou coletivo.

Na licdo de Willis Santiago Guerra Filho:

A proporcionalidade em sentido estrito importa na correspondéncia entre meio e
fim, o que requer o exame de como se estabeleceu a relacdo entre um e outro, com o
sopesamento de sua reciproca apropriacdo, colocando, de um lado, o interesse do
bem estar social da comunidade, de outro as garantias dos individuos que a

18 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. DIREITO CONSTITUCIONAL. 6." edicdo revista. LIVRARIA
ALMEDINA COIMBRA, 1993. pag. 383.

19 AVILA, Humberto apud BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto. A
proporcionalidade como principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag. 64.
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integram, a fim de evitar o beneficiamento demasiado de um em detrimento do
outro.'?

Na mesma linha de pensamento, a doutrina de Chade Rezek Neto, para quem,
“mesmo quando uma medida for aplicada e nela ja se tenha verificado a adequacdo e
exigibilidade, ainda assim, deve-se averiguar se o resultado obtido com a intervencdo é

proporcional & carga coativa da mesma.”*?

A valoracdo da proporcionalidade é por deveras complexa e subjetiva, pois, na
quase totalidade das ac@es, alguém h& de ser menos agraciado pelos resultados. Os efeitos
negativos de algumas intervenc¢des do Estado sdo, no entanto, um mal necesséario a efetivacéo
dos fins da administracdo publica. O que se exige, porém, do ente publico, sdo atitudes
ponderadas e adequadas para que esse mal necessario seja 0 menos desproporcional possivel.

Nas palavras de Gilmar Ferreira Mendes:

A doutrina constitucional mais moderna enfatiza que, em se tratando de imposicao
de restricbes a determinados direitos, deve-se indagar ndo apenas sobre a
admissibilidade constitucional da restricdo eventualmente fixada (reserva legal), mas
também sobre a compatibilidade das restricdes estabelecidas com o principio da
proporcionalidade?.

Adilson Josemar Puhl, autor que considera o principio da proporcionalidade e o
da razoabilidade como sendo o mesmo instituto, no que é acompanhado por alguns e
contrariado por outros tantos, como serd visto mais adiante, introduz na interpretacdo do

principio, o termo “justa medida”. N&o foge, no entanto, do conceito majoritario do instituto.

O principio da proporcionalidade ou da razoabilidade, é o principio constitucional
segundo o qual, sempre que houver poderes que colidam com direitos ou interesses
legalmente protegidos dos particulares, a Administracdo Publica deve atuar segundo
o principio da justa medida, quer dizer, adotando, dentre as medidas necessarias para
atingir os fins legais, aquelas que implicam o sacrificio minimo dos direitos e
interesses dos cidaddos. As decisdes da administracdo que afetam direitos e
interesses dos cidaddos, sé devem ir até onde sejam imprescindiveis para assegurar 0

2GUERRA FILHO, Willis Santiago apud BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel
Zuchetto. A proporcionalidade como principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag.
67.

121REZEK NETO, Chade apud BARROS, Wellington Pacheco e BARROS, Wellington Gabriel Zuchetto. A
proporcionalidade como principio de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2006. pag. 65, 66.
122MENDES, Gilmar Ferreira. A proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
Repertorio 10B de Jurisprudéncia — 12 quinzena de dezembro de 1994 — n° 23/94 — Pégina 475. Disponivel em:
http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CDY QFjAB&url=http%3A
%2F%2Fwww.gilmarmendes.org.br%2Findex.php%3Foption%3Dcom_phocadownload%26view%3Dcategory
%26download%3D114%3Aa-proporcionalidade-na-jurisprudencia-do-supremo-tribunal-
federal%26id%3D3%3Acontrole-concreto-de-
normas%261temid%3D74&ei=FS5TU6_hGrLNsQTXjIDoDA&usg=AFQjCNGEUYB6YjUY054P_DKwhMU3
1M-Uog&sig2=5A1Y4LWglvQfaVxdvakSbA&bvm=bv.65058239,d.cWc. Acesso em 19 de abril de 2014.
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interesse publico, ndo devendo utilizar-se de medidas mais gravosas quando outras,
que o sejam menos prejudiciais, forem suficientes para atingir os fins da lei.**®

Carlos Roberto Siqueira Castro, citando Willis Santiago Guerra Filho, eleva o

principio da proporcionalidade a status de preceito constitucional fundamental.

O principio da proporcionalidade se inclui no culminante elenco de direitos
fundamentais sublimados pela Constituigdo. Vai dai a sua compulséria observancia
por parte de qualquer medida capaz de ser empreendida pelo Estado, uma vez que
constituiria um atentado a dignidade da pessoa humana a imposicéo de restrigdes ou
constrangimentos de conduta através de meios ou instrumentos mais penosos do que
aqueles que podem ser utilizados para a consecucdo da finalidade essencial do
Estado, como seja o bem-estar da sociedade.'®

O principio da proporcionalidade é o limitador as acdes do Estado que envolvam
direitos fundamentais do individuo. Na seara ambiental, principalmente nas sancGes
administrativas, o principio toma contornos mais relevantes ainda, uma vez que o confronto
entre direito coletivo (meio ambiente equilibrado) e direito individual é praticamente
inevitavel. A proporcionalidade tem por escopo assegurar que o Estado, ao penalizar o
infrator ambiental, ndo se exceda a ponto de atentar contra a dignidade deste enquanto pessoa

humana.

As sancGes ambientais sdo por deveras discriciondrias, principalmente quando a
penalidade imposta for a multa. Nessa, a legislacdo estabelece um valor minimo e um valor
maximo, cabendo ao fiscal ambiental, se valendo de seu poder discricionario, determinar o
valor da multa. Na aplicacdo desse valor a observancia do principio da proporcionalidade é
imprescindivel para que a penalizacdo seja dentro do razoavel e ndo adquira um carater

confiscatorio e/ou incorra em afronta a dignidade do penalizado.
4.4 - Principio da razoabilidade X principio da proporcionalidade

Ha confus@o na doutrina em relacdo aos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade. Enquanto alguns autores consideram principios distintos (Willis Santiago
Guerra Filho, Helenilson Cunha Pontes, Humberto Bergamann Avila), outros tantos o
entendem como fungiveis (Carlos Roberto Siqueira de Castro, Gilmar Ferreira Mendes, Luis
Roberto Barroso). Outros, ainda, como incluidos um no conteddo do outro (Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Odete Medauar).

123 PUHL, Adilson Josemar. Principio da Proporcionalidade ou da Razoabilidade: como instrumento
assegurador dos direitos e garantias fundamentais e o conflito de valores no caso concreto. S&o Paulo:
Editora Pillares, 2005. pag. 62.

124 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. Rio de Janeiro: Forense, 2006. pag. 207.
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Para Humberto Bergamann Avila, que defende a distingdo dos dois principios,
razoabilidade “trata-se de um exame concreto-individual dos bens juridicos envolvidos, ndo
em funcdo da medida em relacdo a um fim, mas em razdo da particularidade ou
excepcionalidade do caso individual”*®, enquanto proporcionalidade “consiste numa estrutura
formal de relacdo meio-fim™*?®. A razoabilidade refere-se & anélise entre a situacdo inicial que
exigiu a interferéncia estatal e o resultado dessa interferéncia. A proporcionalidade consiste na

valoracdo adequada dos meios utilizados para que o fim atenda ao principio da razoabilidade.

Na defesa da fungibilidade Luis Roberto Barroso, lecionando que ambos 0s
principios “abrigam os mesmos valores subjacentes: racionalidade, justica, medida adequada,
senso comum, rejeicdo aos atos arbitrarios ou caprichosos. Por essa razéo, razoabilidade e

proporcionalidade sdo conceitos préximos o suficiente para serem intercambiéveis™?’.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto entende o principio da razoabilidade como
contido no da proporcionalidade, que exige “equilibrio justo entre os meios empregados,
ainda que legais, e os fins publicos a serem alcancados, (...) exige que eles sejam adequaveis,

»128

compativeis e proporcionais™“° (destaque no original). Para o autor, os elementos que

compdem a proporcionalidade sao os mesmos exigidos pela razoabilidade.

Em que pese todos os entendimentos, os principios devem ser considerados como
distintos. Pelo principio da razoabilidade se verifica se a agdo esta dentro da legalidade e se o
resultado foi adequado ao que exigia o caso concreto e se nao foram afrontados,
excessivamente, direitos, principalmente os fundamentais. Ou seja, se determinada conduta
merece ser sancionada, a san¢do deve estar prevista legalmente e ndo pode fugir do bom senso
e do razoavel para o caso. De outra monta, o principio da proporcionalidade é a valoragédo
adequada aos elementos de ligacdo entre a conduta ilicita e a san¢do propriamente dita - sua

correta aplicacao incorre em um resultado adequado ao caso.

% Humberto Bergamann Avila apud PUHL, Adilson Josemar. Principio da Proporcionalidade ou da
Razoabilidade: como instrumento assegurador dos direitos e garantias fundamentais e o conflito de
valores no caso concreto. Sdo Paulo: Editora Pillares, 2005. pag. 67.

126 Humberto Bergamann Avila apud PUHL, Adilson Josemar. Principio da Proporcionalidade ou da
Razoabilidade: como instrumento assegurador dos direitos e garantias fundamentais e o conflito de
valores no caso concreto. S8o Paulo: Editora Pillares, 2005. pag. 66.

27 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional e a construcdo do novo modelo. S&o Paulo:
Saraiva, 2009. pag. 304.

128 Diogo de Figueiredo Moreira Neto apud BRAGA, Valeschka e Silva. Principios da proporcionalidade &
da Razoabilidade. 2% ed. (ano 2008), 12 reimp. Curitiba: Jurug, 2009. pag. 159, 160.
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45 - As san¢des administrativas ambientais e os principios da razoabilidade e
proporcionalidade

Compete ao Estado fiscalizar e exigir de seus administrados o cumprimento do
disciplinado nas normas legais, e, quando, ndo atendido os pressupostos, autuar, impondo as

sangdes previamente editadas. Isso vale em todo ambito da Administragéo,

A fiscalizagdo ambiental é uma atividade paralela ao licenciamento, sua funcédo
consiste em desenvolver acbes de controle e vigilancia destinadas a impedir o
estabelecimento ou a continuidade de atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente, ou ainda, daquelas realizadas em desconformidade com o que foi
autorizado, portanto, sancionar ou punir sdo situagbes que podem acontecer
cotidianamente aos transgressores, além de propugnar pela adogdo de medidas

destinadas a promover a recuperagdo/correcdo ao verificar a ocorréncia de dano

ambiental, conforme preconiza a legislacio ambiental vigente'?.

Ao exercer a atividade fiscalizatdria e constatar que o meio ambiente esta sendo
degradado, ou até mesmo na iminéncia de dano, o Estado deve tomar as medidas cabiveis
para sofrear a acdo delituosa. Para tanto, faz uso do auto de infragdo ambiental, sendo esse “o
documento que inaugura o processo administrativo destinado a apuracdo da existéncia, ou

ndo, da infragao ambiental”*.

Em se verificando a existéncia, ndo antes de um processo administrativo
especifico, em que, obrigatoriamente, deve ser assegurado ao acusado o direito constitucional
da ampla defesa e do contraditorio, da infragdo ao meio ambiente, é aplicada a san¢&o inerente
ao ato lesivo™!. Alvaro Lazzarini conceitua sancdo administrativa ambiental como “pena
administrativa prevista expressamente em lei para ser imposta pela autoridade competente

quando violada a norma de regéncia da situacdo ambiental policiada’*%

A sangdo, alem da finalidade obvia de punir o infrator, deve ter também o carater
educativo e preventivo, em uma clara intencdo de evitar a ocorréncia futura de dano ao meio

ambiente. Nesse sentido assevera Alvaro Lazzarini:

A sancdo administrativa ambiental tem duplo objetivo, ou seja, ela tem por fim a
corre¢do do infrator, no que representa um verdadeiro castigo para que melhore a
sua conduta de respeito as normas legais ambiental, como também um fim de

129 INSTITUTO AMBIENTAL DO PARANA. Fiscalizacdo ambiental.  Disponivel  em:
<http://www.iap.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=293>. Acesso em 27 de mar¢o de 2014.
130 http://www.agroambiente.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=65&ltemid=60 — Acesso
em 18 de abril de 2014.

131 As sangBes estdo previstas no Capitulo I, Secéo 111, do Decreto n° 6.514/08.

132 LAZZARINI, Alvaro apud LAUS, Audrey dos Santos. A Sancdo Administrativa Ambiental e o Principio
da Proporcionalidade. Novos Estudos Juridicos - v. 9 - n. 2 - p.417 - 434, maio/ago. 2004. pag. 427.
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prevengdo, no sentido de servir de verdadeiro alerta a todos 0s outros, e ao proprio
infrator, das consequéncias da infracdo ambiental.**®

A autuacdo deve também se sujeitar aos principios da razoabilidade e
proporcionalidade, sob pena de atentar contra a dignidade do destinatario da san¢do. Esta se
falando em direitos fundamentais inerentes ao ser humano, de um lado o direito coletivo —
meio ambiente equilibrado — e de outro o direito individual. Esse conflito deve ser
minuciosamente ponderado para que seja garantida a protecdo ao bem da vida coletivo sem,

no entanto, desconsiderar os direitos do individuo que praticou o ato lesivo.

Qudo necessédria € a obediéncia aos procedimentos processuais legais nas
autuacOes ambientais, quanto o é também a garantia de que a san¢ao cumprira o seu papel de
protecdo sem, no entanto, ofender outros direitos e garantias individuais. E para que isso seja
espelho da realidade, a autuacdo ambiental deve estar sobre a égide dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

4.5.1 - Principio da razoabilidade e as autua¢des ambientais

O principio da razoabilidade exige que o agente ambiental aplique o dispositivo
legal correto para o ato ilicito em concreto. Ou seja, a norma utilizada é a que tutela o ato
infracional e, por consequéncia, surtird o efeito para o qual foi criada. Agindo assim, atendera
0 agente publico os requisitos da legalidade e da efetividade exigidos para os atos

administrativos.

Qualquer atitude que fuja dessa linha torna o ato administrativo ilegal e sem
efetividade — verifica-se, entdo, a auséncia de razoabilidade — viciando, por dbvio, todo o
processo. Cobra-se do agente uma postura no minimo razoavel em relacdo ao caso fatico,
adequada aos preceitos do direito e consubstanciada no bom senso e responsabilidade. Nesse

sentido a colocacgédo de Daniel Ferreira:

Para se adequarem ao Direito, tanto as previsdes abstratas das infracfes e das
sangdes administrativas como a sua verificagcdo concreta devem ser orientadas pelo
principio da razoabilidade. Ndo se admite, portanto, nem o capricho do legislador
(proibindo condutas que ndo seriam per se coletivamente inconvenientes ou a elas
atrelando respostas evidentemente desarrazoadas), nem o atuar irresponsavel do
administrador (“criando” figuras infracionais caricatas, por suposta regulamentagdo
necessaria; reconhecendo condutas estranhas ao Direito ou em categoria diversa
daquela reprovavel; ou, ainda, impondo sangdes flagrantemente desatreladas do

133 LAZZARINI, Alvaro apud LAUS, Audrey dos Santos. A Sancdo Administrativa Ambiental e o Principio
da Proporcionalidade. Novos Estudos Juridicos - v. 9 - n. 2 - p.417 - 434, maio/ago. 2004. pag. 427.
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comportamento que se pretende reprovar: quer pela impossibilidade, por excesso ou
excepcionalmente pela descabida benevoléncia, dentre outras possibilidades).**

Na seara ambiental, 0 que caracteriza uma san¢ao como razoavel é a imposicao de
penalidade dentro da legalidade, constatacdo que efetivamente contribuiu para a protecdo do
meio ambiente e que ndo atentou contra a dignidade do autuado. Porém, o que se observa
constantemente é a auséncia de razoabilidade nas imposi¢cdes de sancbes. Vejamos, pois, 0

recente julgado do Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. OFENSA AO ART. 535 DO CPC NAO
DEMONSTRADA. APREENSAO DE ARARAS. ALEGADA VIOLACAO DO
ART. 1° DA LEI 5.197/1997 E DO ART. 25 DA LEI 9.605/1998. INEXISTENCIA.
1. Hip6tese em que o recorrido ajuizou Ag¢do Ordindria com Pedido de Tutela
Antecipada contra ato de apreensdo de duas aves (uma arara vermelha e uma arara
canindé) que viviam em sua residéncia havia mais de vinte anos.

2. O Tribunal de origem, ap6s analise da prova dos autos, constatou que "as aves ja
estavam em convivio com a familia por longo periodo de tempo, com claros sinais
de adaptacdo ao ambiente doméstico™ (fl. 252, e-STJ), "a reintegracdo das aves ao
seu habitat natural, conquanto possivel, possa ocasionar-lhes mais prejuizos do que
beneficios" (fl. 252, e-STJ), "as aves viviam soltas no quintal (...) ndo sofriam maus
tratos e recebiam alimentacdo adequada™ (fl. 252, e-STJ), "a dificuldade que esses
animais enfrentardo para adaptarem-se ao ambiente natural, pondo em xeque até o
seu éxito" (fl. 253, e-STJ) e "ja convivem h& mais de 20 anos com o demandante"
(. 254, e-STJ).

3. O Tribunal local julgou integralmente a lide e solucionou a controvérsia, tal como
Ihe foi apresentada.

4. Inexiste violacéo do art. 1° da Lei 5.197/1997 e do art. 25 da Lei 9.605/1998 no
caso concreto, pois a legislacdo deve buscar a efetiva prote¢do dos animais. Apds
mais de 20 anos de convivéncia, sem indicio de maltrato, é desarrazoado
determinar a apreensdo de duas araras para duvidosa reintegracdo ao seu habitat.

5. Registre-se que, no &mbito criminal, o art. 29, § 2° da Lei 9.065/1998
expressamente prevé que, "no caso de guarda doméstica de espécie silvestre ndo
considerada ameagada de extin¢do, pode o juiz, considerando as circunstancias,
deixar de aplicar a pena".

6. Recurso Especial ndo provido.

(REsp 1425943/RN, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 02/09/2014, DJe 24/09/2014) (destaquei)

O Ministro, acertadamente, entendeu que ndo seria razoavel devolver a natureza
os animais apreendidos frente a dificuldade de reintegracdo deles ao seu habitat natural. A
essa conclusédo, convenhamos, deveria ter chegado o agente ambiental no momento em que se
deparou com a situacdo. Faltou ao agente ambiental o minimo de razoabilidade ao exigir que
as aves fossem devolvidas a natureza, sendo praticamente certo que nao mais se adaptariam
ao seu habitat natural e certamente pereceriam. E considerando o conhecimento técnico do

agente, a atitude se mostra ainda mais irrazoavel.

13 FERREIRA, Daniel. Sanges administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da acéo
estatal. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 12, n. 12, p. 167-185, julho/dezembro de
2012. Disponivel em: http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/167/280. Acesso
em 13 de outubro de 2014.
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A falta de razoabilidade no caso ndo se restringiu a acdo isolada do agente. A
autuacdo imposta passou pelo crivo da esfera administrativa do 6rgdo ambiental, que perdeu a
oportunidade de ser razoavel adequando a sanc¢ao ao que exigia o caso. E néo é so isso, o feito
desaguou no Judiciario, passou pelas duas primeiras instancias jurisdicionais, encontrando um

desfecho condizente somente no Superior Tribunal de Justiga.

A maquina do Poder Judiciério foi movimentada praticamente até a derradeira
instancia porque faltou razoabilidade ao agente ambiental frente a um caso relativamente
simples. Além do principio da razoabilidade, deixou também de ser observado o principio da
eficiéncia, expresso no texto da Carta Magna™ e na Lei 9.784/99'% que exige da
Administragdo a “melhor utiliza¢ao possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se
desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social”**". O desperdicio foi gritante, se tivesse
havido o minimo de razoabilidade nas primeiras a¢6es, o caso ndo teria chegado a penultima

instancia do Poder Judiciario, incorrendo em gastos que deveriam ter sido evitados.

No caso em tela, se prevalecesse o entendimento primeiro, a reintegracao das aves
a natureza, a protecdo exigida aos animais ndo se efetivaria, ao contrario, as aves estariam
fadadas ao perecimento. Ainda que prevista no ordenamento, artigo 25, § 1° da Lei
9.605/98%, ou seja, a sancdo teoricamente estava revestida de legalidade, a medida néo se
verificava a mais adequada, pois sua aplicagcdo néo teria como resultado a protecdo das aves,
mas sim o perecimento delas. Faltava, portanto, o segundo requisito da razoabilidade, qual
seja, a efetiva protecdo do bem tutelado. Razoavel seria a imposicdo da san¢do de adverténcia,
prevista no artigo 72, inciso I, da Lei 9.605/98™° perfeitamente aplicavel ao caso e que

ensejaria em melhor resultado ao bem tutelado, a vida das aves.

135 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...) (destaquei)

1% Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia. (destaquei)

¥ MORAES, Alexandre de. Direito constitucional . 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. pag. 347

138 Art. 25. Verificada a infracdo, serdo apreendidos seus produtos e instrumentos, lavrando-se os respectivos
autos.

§ 1° Os animais serdo libertados em seu habitat ou entregues a jardins zoologicos, fundagdes ou entidades
assemelhadas, desde que fiquem sob a responsabilidade de técnicos habilitados.

139 Art. 72. As infragdes administrativas sdo punidas com as seguintes sangdes, observado o disposto no art. 6°;

| - adverténcia;
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4.5.2 - Principio da proporcionalidade e as autua¢des ambientais

O texto Constitucional, mais precisamente o 8 3° do artigo 225, prevé
expressamente que as condutas lesivas ao meio ambiente estdo sujeitas as sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados a nossa maior

riqueza coletiva.

A sancdo administrativa ndo deve apenas penalizar o infrator, deve,
principalmente, servir como medida educacional, alertando ao infrator e a coletividade das

consequéncias funestas da destruico da natureza. Nesse sentido, Alvaro Lazzarini aduz que:

A sancdo administrativa ambiental tem duplo objetivo, ou seja, ela tem por fim a
corre¢éo do infrator, no que representa um verdadeiro castigo para que melhore a
sua conduta de respeito as normas legais ambientais, como também um fim de
prevencao, no sentido de servir de verdadeiro alerta a todos os outros, e ao proprio
infrator, das consequéncias da infragio ambiental.**°

A imposicdo de san¢do ao infrator € necessaria para frear o mais possivel as a¢oes
negativas contra 0 meio ambiente. Todavia, de maior importancia € a exigéncia de reparacao
do dano causado ao meio ambiente e essa deve ser a tdnica das acdes fiscalizatorias da
Administragdo Publica.

Como ja elencado, 0 meio ambiente equilibrado é direito de todos e por isso todo
e qualquer ato negativo contra sua integridade, obrigatoriamente envolvera interesses da
coletividade, surgindo, entdo, um embate quase inevitavel entre o direito da sociedade e o
direito individual. Sendo que, neste ultimo, provavelmente seréo constados direitos da ordem

fundamental e de propriedade.

Compete ao agente publico fazer valer a lei ambiental de tal maneira que nesse
embate — interesse coletivo/interesse individual — o resultado seja 0 mais ponderado possivel,
ou seja, que prevaleca a protecdo ao ambiente com o minimo possivel de afronta aos direitos
individuais do infrator. Esse equilibrio de interesses somente se verificard na pratica,

observando-se o principio da proporcionalidade quando da imposi¢do das sangdes ambientais.

Na conceituacdo do principio da proporcionalidade elencaram-se trés elementos
inerentes ao instituto — a adequacao, a necessidade e a proporcionalidade no sentido estrito.

Ao impor a sancao, o agente publico deve, obrigatoriamente, observar esses trés elementos.

10 AZZARINI, Alvaro apud LAUS, Audrey dos Santos. A sancéo administrativa ambiental e o principio da
proporcionalidade. Novos Estudos Juridicos - v. 9 - n. 2 - p. 417-434, maio/ago. 2004. Disponivel em:
http://www6.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/371/314. Acesso em 13 de outubro de 2014.
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A adequacdo exige que a medida seja pertinente a realidade fatica e o seu
resultado seja a efetiva protecdo ao meio ambiente. N&o sendo assim, deve ser substituida por

outra que alcance o objetivo almejado.

O elemento necessidade cobra do agente fiscal a aplicacdo da medida menos
gravosa para a consecucdo do objetivo. Essa escolha deve sempre considerar um possivel
detrimento dos direitos individuais do infrator. Assim, a medida escolhida ha de ser a que
menos prejudique o autor do delito, sem, no entanto, deixar escapar a efetiva protecdo ao

meio ambiente.

Definida a medida adequada e necessaria, a san¢do a ser aplicada deve ser
proporcional a gravidade da lesdo constatada. E pela aplicagdo do principio da
proporcionalidade no sentido estrito que sdo ponderadas as vantagens e desvantagens da
aplicacdo da sancdo. Deve-se levar em consideracdo todo contexto do caso concreto -
gravidade da lesdo ao meio ambiente, consequéncias da sanc¢do aos direitos individuais do
infrator e o impacto efetivo na coletividade.

Valendo-se de um exemplo hipotético de desmatamento ilegal, pelo principio da
proporcionalidade a sancao deve observar, entre outras particularidades, a quantidade de area
desmatada, se a area desmatada era ou nao passivel de conversdo para uso alternativo do solo,
se a propriedade buscou ou ndo a regularizagdo ambiental, se a propriedade possui ou nédo
area de reserva legal averbada e se a propriedade possui ou ndo macico florestal suficiente
para atender as normas em relacdo a reserva legal. E, somente apds essas comparacgoes, a

valoracdo da sancao.

Porém, 0 que se observa na maioria dos casos € a auséncia do principio da
proporcionalidade aplicada in concreto. O agente ambiental ndo analisa a situacdo fatica
considerando os trés elementos da proporcionalidade, incorrendo com isso, constantemente,

em sancdes desproporcionais e que, fatalmente, serdo revistas no Judiciario.

A norma repressiva ambiental, Lei 9.605/98, impde, implicitamente, a aplicacao

do principio da proporcionalidade, vejamos:

Art. 6° Para imposicdo e gradacdo da penalidade, a autoridade competente
observara:

| - a gravidade do fato, tendo em vista os motivos da infracdo e suas consequéncias
para a salde publica e para 0 meio ambiente;

Il - os antecedentes do infrator quanto ao cumprimento da legislacdo de interesse
ambiental;

111 - a situacdo econdmica do infrator, no caso de multa.
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Frente a uma situacdo de ofensa ao meio ambiente, o agente ambiental deve,
primeiramente, identificar o enquadramento legal da acéo ilicita. Capitulado corretamente o
ilicito ambiental, o agente fiscalizador deve se atentar para as premissas elencadas no
dispositivo supra para, entdo, entre as sancfes possiveis previstas no artigo 72 da Lei

9.608/98, impor a mais adequada ao caso concreto.

A valoracdo da infracdo ambiental é discricionaria, porém, se imposta sem a
observancia do artigo 6° da Lei 9.605/98, fatalmente se mostrara desproporcional e irrazoavel.
A imposicdo de sancdo requer o0 cotejamento dos elementos do principio da
proporcionalidade; se ausente esse exercicio e o resultado incorrer em detrimento de direitos

fundamentais do autuado, por certo que o ato sera revisto quando chegar a esfera judicial.

Alids, ndo tem porque do ente administrativo se olvidar do principio da
proporcionalidade. Se a acdo se mostrar desproporcional, sera retificada pelo Poder Judiciario,
seara em que o principio da proporcionalidade tem sido reiteradamente aplicado. Para
exemplificar a exigéncia da proporcionalidade nas san¢des ambientais vejamos o seguinte

julgado:

ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. AVES SILVESTRES. AUTO DE
INFRACAO. MULTA. PROPORCIONALIDADE. NECESSIDADE.
REDUCAO. APELACAO IMPROVIDA. 1. Apelago interposta pelo IBAMA em
face de sentenca proferida pelo Juizo da 6% Vara Federal da Paraiba que, nos autos
da acdo ordinaria em epigrafe, julgou parcialmente procedente o pedido formulado
para declarar a nulidade parcial do auto de infragdo n° 721318-D, lavrado contra a
apelada, e reduzir a multa aplicada de R$21.003,68 (vinte e um mil, trés reais e
sessenta e oito centavos) para R$ 1.000,00 (um mil reais), sem prejuizo da sua
cobranca majorada em face da reincidéncia. 2. Na hip6tese dos autos, ainda que
tenha a apelada, pessoa idosa, agricultora e de baixa renda familiar, mantido em
cativeiro 19 espécimes de aves silvestres, sendo 4 delas ameacadas de extingdo, a
cominagdo de multa no valor de R$ 500,00 (quinhentos reais) por espécime
apreendida ndo constante da lista oficial de animal em extingdo e de R$ 5.000,00 por
animal ameacgado de extin¢do, embora prevista no art. 24 do Decreto 6.514/2008,
ndo atende aos ditames legais (artigo 72 c/c o art. 6° da Lei 9.605/98), ao
desconsiderar circunstancias de gradacdo da penalidade expressamente elencadas,
inclusive a par do disposto no paragrafo 9° do art. 24 do referido Decreto. 3. De fato,
a multa que supera R$ 20.000,00 (vinte mil reais), imposta a quem é agricultora,
residente na zona rural, em casa simples, com renda familiar modesta e que nédo
intentava  fins  lucrativos, apresenta-se  evidentemente irrazodvel e
desproporcional, traduzindo-se em sanc¢do que destoa da realidade do
administrado. 4. Dessa feita, como bem assentado pelo juizo a quo, tem-se como
razoavel a cominacao da pena de multa simples no valor de R$ 1.000,00 (mil reais),
em harmonia com o pardmetro minimo previsto no artigo 75 da Lei 9.605/98 e o
numero de aves apreendidas (19). 5. Apelagdo improvida.

(TRF-5 - AC: 8116220134058201, Relator: Desembargador Federal Manoel
Erhardt, Data de Julgamento: 30/01/2014, Primeira Turma, Data de Publicacéo:
06/02/2014) (destaquei)

O principio da proporcionalidade faz parte da estrutura normativa de nossa Lei

Maior, portanto, ndo pode ser ignorada, quer seja na via administrativa quer seja na judicial.
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Registra-se que, no Judiciario, o principio da proporcionalidade é uma realidade
constante, porém, no ambito administrativo ambiental, sua aplicabilidade esta longe de ser a
adequada. Dessa feita, raras sdo as autuacGes ambientais que ndo acabam sendo questionadas

pela via judicial em face da auséncia de proporcionalidade na cominacdo da penalidade.
4.6 - Autuacao ambiental e direitos fundamentais

O direito ao meio ambiente equilibrado, ndo resta duvida, é direito fundamental
do ser humano, uma vez que a vida, o primeiro dos direitos fundamentais, depende
diretamente do meio em que vivemos. Assim sendo, para a garantia da propria existéncia,
todos devem agir de forma que 0 meio em que vivemos — a nossa casa comum — continue a
nos suportar com o minimo de qualidade. Antonio A. Cancado Trindade considera o direito

ao meio ambiente sadio uma extensdo do direito a vida:

O reconhecimento do direito a um meio ambiente sadio configura-se, na verdade,
como extensdo do direito a vida, quer sob o enfoque da propria existéncia fisica e
salde dos seres humanos, quer quanto ao aspecto da dignidade dessa existéncia — a
qualidade de vida -, que faz com que valha a pena viver.***

A autuacdo ambiental, como ja dito, tem por objetivo penalizar o individuo que
descumpre norma ambiental, e, por consequéncia, foge do dever de contribuir para a
continuidade do equilibrio ambiental, tdo necessario a continuidade de todos.

A necessidade de penalizar advém do principio de que todos sdo responsaveis

142

pelo meio ambiente ecologicamente equilibrado™<. Ora, se todos sdo responsaveis, nada mais

justo que quem fuja dessa responsabilidade seja penalizado.

Assiste a todos o direito a0 meio ambiente equilibrado, bem como a todos
compete a obrigacdo de preserva-lo, sem excecdo. O dispositivo constitucional™*® néo deixa
margens a davidas quanto a isso. E quando o individuo foge a sua obrigacao de preservar, ou

seja, incorre em infracdo contra 0 meio em que vive, deve ser penalizado.

A infragdo ambiental além de lesar diretamente 0 meio ambiente, ofende também
a coletividade, pois estd maculando um direito fundamental de todos — o direito ao meio

ambiente equilibrado e adequado a vida.

! TRINDADE, Antonio A. Cancado apud MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco:
doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.
pag. 1065.

142 Artigo 225 da Constituicéo Federal.

13 CF, Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.
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Muitas vezes o ato praticado pelo individuo, quando analisado sob o prisma
individual, o é feito na defesa de um direito fundamental, porém de ambito individual. O
individuo tem seus direitos particulares, bem como o direito de exigi-los, principalmente

quando interferirem diretamente na sua dignidade enquanto pessoa humana.

Ao Estado compete defender o coletivo, mas também ndo pode fazer isso em
detrimento dos direitos individuais, principalmente os de ordem fundamental. Todavia, o

direito individual ndo pode ser escudo do individuo para ofender o direito de outrem.

As autuacOes ambientais sdo recursos legitimos do Estado na defesa do coletivo,
porém, elas devem ser impostas dentro do razoavel, sendo imprescindivel uma analise em
relacdo ao bem comum (meio ambiente) e aos direitos fundamentais do individuo, evitando

beneficiamento demasiado de um em detrimento de outro.

Na seara ambiental, o embate entre direito individual e coletivo quase sempre
ocorre; nesse contexto, cabe ao Estado agir dentro do proporcional e do razoavel, na busca
constante do equilibrio.

As acOes estatais para proteger o meio ambiente ndo podem ser desproporcionais
a ponto de provocarem riscos aos direitos fundamentais individuais e a dignidade humana. No
entanto, interesses desvinculados dos direitos fundamentais podem e devem ser restringidos

em prol da protecdo do meio ambiente.

Porém, se for inevitavel a restricdo a direitos fundamentais em nome da defesa do
meio ambiente, o deve ser em conformidade com o ordenamento juridico, em especial com os
principios da proporcionalidade e razoabilidade. SO se admite uma eventual restricdo a
direitos fundamentais para uma conciliagdo do seu exercicio com o de outros direitos

fundamentais.

As autuagdes administrativas ambientais, ainda que objetivem a protecdo de um
direito coletivo fundamental, ndo podem ser impostas de forma desmedida e sem considerar
as consequéncias nos direitos fundamentais do autuado. Assim, a medida sancionatdria
adotada deve ser a mais apropriada para promover o fim a que se destina, provocando o

minimo de prejuizos aos direitos fundamentais do sancionado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A preservacdo do meio ambiente ndo € uma opcdo, € uma necessidade
imprescindivel para continuacdo da vida, principalmente a vida humana. Todos tém o dever
de preservar. O Poder Publico, além do dever de preservar, tem a obrigacdo de fiscalizar e
sancionar aqueles que se eximem dessa obrigagcdo e de forma ou de outra agridem 0 meio

ambiente.

Para o efetivo exercicio da protecdo ao meio ambiente o Estado tem poder para
impor sancOes aqueles que se eximem do dever de preservar. Essas imposi¢cdes devem estar

sempre alicergadas nos procedimentos exigidos pela norma legal, sob pena de serem nulos.

A correta observancia dos procedimentos legais é imprescindivel as acdes estatais.
Até mesmo os atos discricionarios hdo de se ater as limitacOes estabelecidas pela legislacéo e

pelo direito.

Um meio ambiente equilibrado € direito de todos, independente do conceito
atribuido a ele. Porém, na missdo de garantir esse direito, o Estado ndo pode agir de forma
desmedida. O interesse publico sempre deve ser o fim buscado pela Administracdo, mas nao

pode ser alcancado a custa do detrimento de direitos fundamentais do individuo.

Os dispositivos de protecdo do meio ambiente, ainda que destinados a protecao de
um direito coletivo, e por isso, de interesse maior, ndo podem, quando da sua aplicagéo, impor
restricdes irrazoaveis e desproporcionais a direitos fundamentais. A penalizacdo dos atos
ilicitos contra 0 meio ambiente deve se restringir somente ao indispensavel a protecédo

buscada. O que fugir disso e afrontar direitos basicos ha de ser revisto.

Os interesses da coletividade, principalmente os que se referem ao meio ambiente,
devem, sim, ter preferéncia sobre os interesses individuais, todavia, os direitos fundamentais
ndo podem ser restringidos de forma a comprometer a dignidade da pessoa humana. O

objetivo deve ser sempre a conciliacdo dos direitos individuais e coletivos.

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, independente de
divergéncias doutrinarias conceituais, devem ser a ténica das agdes da Administracdo Publica.
A correta observancia desses principios é que dard contorno, mais aproximado, do justo as

acdes do Poder Publico.

O Poder Judiciario ja tem nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade a

pedra angular da interpretacdo das normas. Na seara administrativa, em especial no que se
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refere a tutela ambiental, h& muito que se melhorar. A partir do momento em que a
Administracdo Puablica tiver a consciéncia de que ndo se pode mais administrar
desconsiderando direitos fundamentais, nem tampouco agredir a dignidade da pessoa humana,
suas acOes estardo mais proximas do justo e terdo que ser menos revistas pelo Poder
Judiciério.

N&o se pode esquecer, no entanto, que uma consciéncia ambiental voltada para a
preservacdo, exigira menos atuacdo repressiva do Estado, além, € claro, de colaborar para um

mundo mais saudavel.
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