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RESUMO

A presente dissertacdo tem por objeto o estudo da sanc¢éo
administrativa ambiental de demoli¢cdo de obra (prevista no artigo
72, inciso VI, da Lei n° 9.605/98 e regulamentada por
dispositivos do Decreto Federal n° 6.514/08) e seus principais
limites de aplicacdo, dando-se énfase a autoexecutoriedade e a
autonomia que detém a Administracdo Puablica para impor e
executar diretamente a referida penalidade. A pesquisa foi
elaborada a partir da andlise da legislacdo pertinente a matéria,
com amparo nos mais lacidos e atuais entendimentos
doutrinarios, tanto nacionais quanto estrangeiros. Além disso, em
razdo da especificidade do tema e de seus reflexos préticos,
examinou-se a jurisprudéncia dos Tribunais de Justica
brasileiros, em especial do Superior Tribunal de Justica, do
Tribunal Regional Federal da 42 Regido e do Tribunal de Justica
de Santa Catarina, que no particular tem se mostrado como
verdadeira fonte do direito. Como método de abordagem da
pesquisa foi utilizado o dedutivo, com o uso do chamado
silogismo ldgico. A escolha deste método se deu em raz&o do
estudo partir de temas amplos e gerais do Direito Administrativo
e Ambiental para pontos especificos e particulares do tema
proposto. O método de procedimento foi o monogréfico e a
técnica de pesquisa foi a investigacéo bibliografica e documental.
Como resultado da pesquisa pbde-se concluir que a
Administragdo  Publica tem importante e inafastavel
responsabilidade no que tange a preservacdo do meio ambiente
saudavel e equilibrado, tanto para as presentes quanto para as
futuras geragdes. Para concretizar esta obrigacéo, deve o Poder
Publico utilizar-se de mecanismos e instrumentos administrativos
ageis, autbnomos, eficientes e sustentaveis que garantam o uso
racional do ambiente, a ordena¢do dos espa¢os ambientalmente
protegidos e a correcdo imediata de situacdes irregulares ou
danosas. A sancdo administrativa de demolicdo de obras é,
assim, um desses instrumentos, mas que possui limites
constitucionais, legais, regulamentares e jurisprudenciais em prol
de determinadas garantias fundamentais dos cidadaos.

Palavras-chave: Direito fundamental ao meio ambiente.
Administragdo Publica. Poder de policia ambiental. Sancéo



administrativa ambiental. Demolicdo de obra e construcdes
irregulares. Limites. Autonomia e autoexecutoriedade.



ABSTRACT

The object of this dissertation is the study of environmental
administrative sanction of demolition irregular constructions,
contained in Article 72, item VI, of Law n° 9.605/98, and in
Article 3, item VIII, of Federal Decree n° 6.514/08, and its main
application limits, giving emphasis to autoenforceability and
autonomy which holds the Public Administration to enforce and
execute directly the said penalty. The survey was developed from
deep analysis of the legislation concerning this matter, in reliance
upon the most lucid and current doctrinal understandings, both
domestic and foreign. Furthermore, because of the specificity of
the topic and its practical reflexes, examined with extreme
attention to jurisprudence of the brazilians Courts of Justice,
especially the Superior Court of Justice, the Federal Court of the
4th Region and the Court of Justice of Santa Catarina, which in
particular has shown how true source of law. As method research
approach was used deductive, using the so-called logical
syllogism. The choice of this method was due to the study from
broad themes and general Administrative and Environmental Law
specifics and particular theme. The method of procedure was the
monographic and technical research was research literature and
documents. As a result of the research it was concluded that the
modern Public Administration has an important responsibility in
regard to the preservation of the environment healthy and
balanced, for present and for future generations. To fulfill this
obligation, the Public Administration should make use of
mechanisms and administrative instruments agile, standalone,
efficient and sustainability to ensure the rational use of the
environment, the ordering of environmentally protected areas and
immediate correction of irregular and harmful situations. The
administrative sanction of demolition is therefore one of these
instruments, but that has constitutional, legal and jurisprudential
limits in favor of fundamental guarantees of citizens.

Keywords: Fundamental right to the environment. Public
Administration. Police power environment. Environmental
administrative sanction. Demolition irregular constructions. Limits.
Autonomy and autoenforceability.
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INTRODUCAO

O meio ambiente vem sofrendo sérios prejuizos em razao
da expansdo e do inchagco dos centros urbanos. H4 a
necessidade de acomodar a populagéo crescente, principalmente
no que se refere & construcdo de novas moradias, emprego e
renda, infraestrutura bésica e servicos essenciais a sadia
qualidade de vida. O aumento desmedido na implantacdo de
empreendimentos em geral, o planejamento equivocado de
politicas publicas, assim como a exploracdo irracional de
atividades potencialmente degradantes é fato, e, muitas vezes,
seus agentes, por dolo, omissdo ou pura ignorancia, furtam-se ao
cumprimento das normas e principios protetores e garantidores
do saudavel e equilibrado meio ambiente, causando-lhe sérios
riscos.

O Poder Publico, por sua vez, tem o importante papel de
controlar esse desenfreado crescimento, e mais, o dever de
fiscalizar e combater, apoiado no plexo normativo, o0s
empreendimentos, obras, construcdes e atividades
potencialmente causadores de danos ao meio ambiente, isso,
obviamente, quando nédo é a prépria Administracdo Publica quem
pratica ou incentiva, direta ou indiretamente, tais danos.

Nesse contexto, exige-se do Estado, como organizagdo
maior da sociedade, dotado de poderes para regular e orientar o
convivio social, que passe a atuar de forma mais eficaz no
sentido de fazer com que as atividades humanas venham a ser
desenvolvidas de forma sustentavel, para ndo causarem graves
lesGes ao meio ambiente, muitas delas irreversiveis.

Para concretizar a obrigacdo que a Constituicdo Federal
Ihe imp6s, deve o Poder Publico, portanto, lancar mé&o de
mecanismos e instrumentos administrativos ageis, autdnomos,
eficientes e sustentaveis que garantam o uso racional e
planejado do ambiente, a ordenagdo dos espacos
ambientalmente protegidos e a correcdo direta e imediata de
situacdes irregulares e danosas.

O poder de fiscalizar, autuar, processar, julgar, sancionar
administrados e executar decisfes, decorre, além da prépria lei,
do poder de policia, da autoexecutoriedade e da autonomia que
detém a Administracdo Publica. Verificando situacdes de ilicitude
e prejuizos ao meio ambiente e a sociedade como um todo,
cabe-lhe cercar de todas as providéncias necessarias para
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acautelar e resguardar o interesse publico, inclusive com seus
préprios meios. N&o se trata de ato discricionario, mas sim de ato
estritamente  vinculado, tipico poder-dever, do qual a
Administragdo ndo pode esquivar-se.

A legislacdo de regéncia e sua norma regulamentar
dispbem que constatada infracdo administrativa ambiental
atinente & construcao de obra ou edificagdo irregular, ndo sendo
possivel a regularizacdo da mesma, devera o 6rgdo competente
da Administracdo Publica, no uso do seu poder de policia
ambiental, autuar o infrator e aplicar-lhe a sang&o administrativa
de demolicdo de obra, com o objetivo de prevenir a ocorréncia de
novas infragdes, recuperar ambientalmente a area degradada e
ainda resguardar o resultado pratico das medidas administrativas
cabiveis.

E evidente que para a imposicdo da referida penalidade
deve a Administracdo Publica respeitar uma série de principios e
requisitos constitucionais, legais e regulamentares, previamente
dispostos aquela drastica e extrema medida, sob pena de
invalidade da sancdo.

Como exemplo cita-se os direitos e garantias fundamentais
do infrator, como o devido processo legal, o contraditério, a
ampla defesa e até mesmo o direito fundamental & moradia,
como sera amplamente examinado no presente estudo. Além
desses, ha ainda outros que o Poder Publico deve
cautelosamente observar, como o ato juridico perfeito, o direito
adquirido, o proveito ambiental da medida, a protecdo do
existente, a protecdo a confianca legitima, a proibicdo de
€XCesso, entre outros.

Tratam-se, em verdade, de limitacdes decorrentes da
prépria Constituicdo Federal e da legislacdo de regéncia, e que
rotineiramente sdo alvo de analise e julgamento por parte dos
Tribunais de Justica do pais.

A presente pesquisa, assim, se limitara a avaliar a san¢éo
administrativa ambiental de demolicdo de obra, disposta na Lei
n° 9.605/98 e regulamentada pelo Decreto Federal n° 6.514/08, e
0s seus principais limites de aplicacdo, dando-se énfase a
autoexecutoriedade e a autonomia que detém a Administracéo
Publica para impor e executar diretamente a referida penalidade.

Para que os objetivos propostos possam ser alcangados, a
dissertacdo foi estruturada e dividida em trés capitulos, a seguir
apresentados.
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Inicialmente, objetivando um amplo panorama de
observacdo do tema proposto, o primeiro capitulo abordard a
sustentabilidade a partir do estudo do principio jus-ambiental do
desenvolvimento sustentavel e de suas dimensdes especificas,
até chegar as maximas de concretizacdo da sustentabilidade no
Estado Constitucional de Direito, que consagra o ambiente
saudavel e equilibrado como dever e direito fundamental de
todos.

Ainda neste capitulo sera estudado a origem e o conceito
de sustentabilidade, a sustentabilidade como valor e principio
constitucional e o fascinante tema do Direito Administrativo
moderno sob influéncia de préticas sustentaveis. Nesse ponto,
sera avaliado o papel preventivo e pré-ativo que se exige
atualmente da Administracdo Publica, que ndo pode mais
guedar-se passiva e silente em relacdo as acdes ilicitas e
danosas perpetradas por particulares contra o0 meio ambiente.

Em seguida, no segundo capitulo, com o intuito de maior
aproximacdo do tema proposto, optou-se por realizar uma
andlise geral do poder de policia ambiental, como sendo a
atribuicdo do Estado de limitar e restringir acdes de particulares e
do proprio Poder Publico em prol do interesse coletivo e da
gualidade do meio ambiente. Neste capitulo se trabalhara o
conceito e a natureza juridica do poder de policia ambiental, seus
atributos, competéncias, controle, fiscalizacdo e meios de
atuacdo da Administracdo Publica, bem como os limites legais
para o seu exercicio.

Neste mesmo capitulo, apés a analise do poder de policia
ambiental, sera verificado o conceito e a natureza juridica das
infracBes administrativas ambientais, além das suas principais
implicacdes na ordem juridica, desaguando no exame das
san¢bes administrativas ambientais, suas principais regras de
aplicacao e pressupostos de validade.

Finalizando a presente dissertagdo, agora no terceiro
capitulo, serd analisada especificamente a demolicdo de obra
como espécie de sancdo administrativa ambiental, suas regras
de aplicagdo, os possiveis limites constitucionais, legais,
regulamentares e jurisprudenciais a imposicdo da referida
penalidade, culminando com o exame da autoexecutoriedade da
sancdo e o possivel interesse da Administragdo Publica em
socorrer-se ao Poder Judiciario para levar a efeito tal medida.
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Cumpre ressaltar, por derradeiro, que a presente pesquisa
foi elaborada a partir da andlise da legislacdo pertinente a
matéria, com amparo nos mais licidos e atuais entendimentos
doutrinarios a respeito do tema. Foram utilizadas citages diretas
e indiretas de juristas do Direito Constitucional, Administrativo e
Ambiental, tanto nacionais quanto estrangeiros, valorizando,
assim, o estudo académico proposto.

Além disso, em razdo da especificidade do assunto e de
seus reflexos préticos, para enriquecer ainda mais a pesquisa
examinou-se a jurisprudéncia dos Tribunais de Justica
brasileiros, em especial do Superior Tribunal de Justica, do
Tribunal Regional Federal da 42 Regido e do Tribunal de Justica
de Santa Catarina, que no particular tem se mostrado como
verdadeira fonte do direito.
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1 SUSTENTABILIDADE E A TUTELA ADMINISTRATIVA
AMBIENTAL

As ofensas e abusos cometidos contra 0 meio ambiente
pdem em risco, em Ultima andlise, a sobrevivéncia e o destino do
préprio homem. Justamente e principalmente por isso, desde as
Ultimas décadas a sociedade vem reavaliando o modelo de
desenvolvimento social, econbmico e produtivo até entdo
imposto, buscando férmulas e procedimentos alternativos. Nesse
compasso, hasceu o0 atual modelo de sustentabilidade,
consagrado constitucionalmente em variadas dimensées, onde o
Poder Publico atuante e eficiente possui relevante fungéo.

Neste primeiro capitulo, analisar-se-a a sustentabilidade a
partir do estudo do desenvolvimento sustentavel e de suas
dimensbes especificas, até chegar-se as maximas de
concretizacdo da sustentabilidade no Estado Constitucional de
Direito, consagrando o ambiente saudavel e equilibrado como
direito e dever fundamental de todos.

Ainda, serd avaliado o papel preventivo e pré-ativo que se
exige atualmente da Administracdo Publica, que ndo pode mais
guedar-se passiva e silente em relacdo a preservacdo do meio
ambiente para as presentes e futuras geracoes.

1.1 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: ORIGEM E
CONCEITO

A protecdo juridica do meio ambiente se concretizou a
partir da conscientizacdo dos Estados de que 0s recursos
naturais sdo finitos e esgotaveis, devendo, pois, serem
protegidos tanto pelo homem quanto pelo Estado.

Apébs a realizacdo da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre o0 Homem e o Meio Ambiente realizada na cidade de
Estocolmo, em 1972, os Estados em desenvolvimento
comecaram a aceitar a preméncia de se proteger o meio
ambiente, ao mesmo tempo em que os Estados desenvolvidos
aceitaram incluir a questdo ambiental do direito ao
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desenvolvimento no ambito do direito ambiental." Estava se
desenhando, assim, o surgimento do desenvolvimento
sustentavel?, que naquela conferéncia foi denominado de
ecodesenvolvimento®.

Welber Barral e Gustavo Assed Ferreira®, ao avaliar os
resultados préticos da sobredita conferéncia, observam que:

A Conferéncia de Estocolmo produziu uma
declaracdo de 26 principios e um plano de
acdo com 109 recomendacg@es, constituindo
0 primeiro conjunto de normas internacionais
para questbes ambientais. Os principios da
Declaragdo de Estocolmo constituem-se em

! FERREIRA, Gustavo Assed. Desenvolvimento sustentavel. In: Direito
e desenvolvimento — andlise da ordem juridica brasileira sob a ética do
desenvolvimento. S&o Paulo: Singular, 2005.

% Desenvolvimento é tido como um conceito complexo, podendo ser
entendido como a conexdo de diversos aspectos econdmicos, sociais e
culturais. Além da visdo econbmica, que dominou o conceito de
desenvolvimento por muito tempo, ha a perspectiva que o qualifica
como instrumento para a expansado de liberdades do ser humano pela
politica, pela liberdade social e pela economia. A nocdo do
desenvolvimento sustentdvel surgiu com o Direito Internacional
Econbmico, sendo aprimorado sobremaneira pelo Direito Internacional
Ambiental (vide OLIVEIRA, Carina Costa. Desenvolvimento sustentavel
e biosseguranca. In: Welber Barral (Org.). Direito ambiental e
desenvolvimento. Florianépolis: Fundagéo Boiteux, 2006, p. 159)

® O conceito de ecodesenvolvimento foi introduzido por Maurice Strong,
Secretario da Conferéncia de Estocolmo, e largamente difundido por
Ilgnacy Sachs, a partir de 1974. Na definicdo dada por Sachs, para um
determinado pais ou regido o0 ecodesenvolvimento significa o
“desenvolvimento enddgeno e dependente de suas proprias forcas,
tendo por objetivo responder problematica da harmonizagdo dos
objetivos sociais e econdmicos do desenvolvimento com uma gestdo
ecologicamente prudente dos recursos e do meio”. (vide MONTIBELER
FILHO, Gilberto. O mito do desenvolvimento sustentavel: meio
ambiente e custo meio ambiente e custos sociais ho moderno sistema
produtor de mercadorias. 3. ed. rev. Florianépolis: Editora da UFSC,
2008)

* BARRAL, Welber; Ferreira, Gustavo Assed. Direito ambiental e
desenvolvimento. In: Welber Barral (Org.). Direito ambiental e
desenvolvimento. Florianépolis: Fundag&o Boiteux, 2006, p. 26.
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diretrizes de acdo para politicas ambientais
no ambito internacional e nacional,
estabelecendo  padr6es minimos de
protecéao.

Os principais resultados da Conferéncia de
Estocolmo foram: (i) a Declaragdo das
Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente
Humano, ou Declaracdo de Estocolmo; (ii)
um plano de acdo; e (iii) a criagdo do
PNUMA, constituindo-se em um organismo
voltado para a preocupacdo com 0S
programas ambientais no mundo.

A visdo global da questdo ambiental,
caracteristica da Conferéncia de Estocolmo,
conduziu e fomentou uma interpretacdo da
matéria no sentido de se incluir na pauta a
questdo do desenvolvimento, o que mais
tarde veio a se consolidar no conceito de
desenvolvimento sustentavel.

Contudo, a denominagcdo e o conceito amplo de
desenvolvimento sustentavel s6 vieram a aparecer em 1986,
guando foi realizada a Conferéncia Mundial sobre Conservacéo e
Desenvolvimento de Otawa. Tal expressdo foi lancada como
novo paradigma do movimento ambiental internacional, tendo
como objetivo integrar a conservacdo da natureza e o
desenvolvimento econémico dos paises.

O conceito preciso de desenvolvimento sustentavel s6 veio
a se consolidar em 1983, mediante a criagdo, pela Assembléia
Geral da Organizagédo das Na¢des Unidas (ONU), da Comisséo
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD),
presidida pela norueguesa Gro Harlem Brundtland. Como
resultado dessa comisséo, fora publicado um relatério que ficou
mundialmente conhecido por Relatério Brundtland ou Our
Common Future®, que propds uma hnova Otica ao

® O Relatério Brundtland (Our Common Future), elaborado pela
Comisséo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, faz parte
de uma série de iniciativas, anteriores a Agenda 21, as quais reafirmam
uma visdo critica do modelo de desenvolvimento adotado pelos paises
industrializados e reproduzido pelas nagdes em desenvolvimento, e que
ressaltam o0s riscos do uso excessivo dos recursos naturais sem
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desenvolvimento sustentavel, como sendo “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de
as geracdes futuras atenderem as suas necessidades”. Segundo
o relatdrio:

[Desenvolvimento  sustentavel]  Significa
possibilitar que as pessoas, agora e no
futuro, atinjam um nivel satisfatério de
desenvolvimento social e econdbmico e de
realizagdo humana e cultural, fazendo, ao
mesmo tempo, um uso razoavel dos
recursos da terra e preservando as espécies
e os habitats naturais.

O denominado Relatério Brundtland fez parte de uma série
de iniciativas que a época reafirmam uma viséo critica do modelo
de desenvolvimento adotado pelos paises industrializados e
reproduzido pelas nagbes em desenvolvimento, onde se
ressaltou os riscos do uso excessivo dos recursos naturais sem
considerar a capacidade de suporte do meio ambiente.

As nocdes préticas e teodricas de desenvolvimento
sustentavel contidas no Relatério Brundtland foram de suma
importancia naquele contexto, pois, pouco tempo depois, em
1992, na Conferéncia das Nac¢6es Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento que aconteceu no Rio de Janeiro, mais
conhecida como Ri0-92 ou Eco-92, aquele modelo de
desenvolvimento sustentavel foi ratificado e aprofundado,
culminando com a elaboracdo de principios®, que mais tarde

considerar a capacidade de suporte dos ecossistemas. O relatério
aponta para a incompatibilidade entre desenvolvimento sustentavel e os
padrées de producdo e consumo vigentes. (Comissdo Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso futuro comum. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora da Fundacéo Getulio Vargas, 1991)

® Importante registrar que em diversos principios, como os de nimero 1,
4,5,7, 8,9, 12, 20, 21, 22, 24 e 27, ha mencéo expressa ao termo
“desenvolvimento sustentavel”.
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vieram a ser o alicerce da sustentabilidade moderna. Como
principios de relevo destacam-se’:

Principio 3: O direito ao desenvolvimento
deve ser exercido de modo a permitir que
sejam  atendidas equitativamente  as

necessidades ambientais e de
desenvolvimento das geracdes presentes e
futuras.

Principio 4: Para alcancar o desenvolvimento
sustentavel, a protecdo ambiental deve
constituir parte integrante do processo de
desenvolvimento, e ndo pode ser
considerada isoladamente deste.

Principio 27: Os Estados e os povos devem
cooperar de boa fé e imbuidos de um espirito
de parceria para a realizacdo dos principios
consubstanciados nesta Declaragdo, e para
o desenvolvimento progressivo; do direito
internacional no campo do desenvolvimento
sustentavel.

De fato, os principios acima transcritos refletem a
preocupacdo havida na época em se alcancar efetivamente o
desenvolvimento sustentavel, utlizando para tanto acgfes
racionais que preservem 0S processos e 0s bens essenciais a
sadia qualidade de vida, tanto as presentes quanto as futuras
geragbes. Como afirma Nelson de Freitas Porfirio Junior8, os
sobreditos principios tratam a questdo do desenvolvimento
econbmico sob enfoque tal que permita a satisfagdo das
necessidades ambientais das geracdes presentes sem
comprometer as das futuras.

" Extraido do site oficial do Ministério do Meio Ambiente, Brasilia,

Distrito Federal. Disponivel em: <www.mma.gov.br>, acesso em
18.12.2012.

® PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Responsabilidade do Estado
em face do dano ambiental. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002, p.
43.



26

Dez anos mais tarde, em 2002, a Declaracdo de
Joanesburgo sobre desenvolvimento sustentavel reafirmou o
compromisso com as bases firmadas na Conferéncia Rio-92. O
documento, assinado pelos representantes de 191 paises
presentes em Joanesburgo, reconheceu que existem diversos
problemas no cerne do desenvolvimento insustentavel, como a
mé distribuicdo de renda entre paises e a necessidade de
transformacao dos padrfes de consumo e de producéo mundial.

No Brasil, a preocupagdo em atender as bases do
desenvolvimento sustentavel € um tanto quanto recente. Tal
afirmacdo pode ser confirmada com a simples leitura das
Constituicbes anteriores a de 1988 e até mesmo com a analise
da legislagho doméstica, que somente se preocupou
efetivamente com a preservacdo do meio ambiente ha poucos
anos. Além do mais, 0s recursos naturais do pais, em um
passado ndo tdo distante, eram tidos como fontes infinitas e
inesgotaveis de exploracdo e de riqueza. O futuro e o
desenvolvimento da nacao brasileira eram falsamente creditados
ao trabalho do povo, & organizagéo do Estado e aos abundantes
recursos naturais do pais. A propria legislacdo, anterior a década
de 1980, ao invés de buscar a preservacao dos recursos naturais
em razdo dos valores e das fung¢des ecoldgicas que ostentam,
estava mais preocupada em assegurar que 0S mesmos nao se
esgotassem, pois, na falta, o pais ficaria mais pobre e enfrentaria
graves problemas relacionados a infraestrutura.’

° Caso interessante ¢ o da reserva florestal legal, estatuida pela Lei
Federal n° 4.771/65 (antigo Cdodigo Florestal Brasileiro). Em 1965,
quando editada a referida lei, a reserva florestal legal foi concebida
principalmente para garantir o abastecimento de madeira para Estado e
para os proprietarios dos imdveis rurais, sem qualquer conotacéo
aparente de protegcdo ou preservagdo da qualidade ambiental. Os
elementos arbdreos, assim, ndo eram vistos como bens ambientais de
relevante importancia para a natureza e para os ecossistemas. Eram
vistos, na verdade, como material necessario ao cercamento de
propriedades, para a construgdo de trilhos de trem, para a construcéo
de casas etc. (vide MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestio
ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rer. atual e
reform. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 962-963)



27

Em nosso pais, conforme assevera Edis Milaré'®, a
introducdo do conceito do desenvolvimento sustentavel se deu
primeiramente na Lei Federal n° 6.803/80'. Mais tarde,
atendendo as preocupacgfes dessa nova ordem, o conceito ja
aprimorado foi instrumentalizado sob a forma de uma Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n° 6.938/81), que
elegeu, primordialmente, a avaliacdo dos impactos ambientais*
como meio de preservar 0s processos ecoldgicos essenciais.

Somente com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 € que, de fato, o desenvolvimento sustentavel ganhou
forma1,3 relevo e destaque no ordenamento juridico. Como aduz
Milaré™:

O Texto Supremo captou com indisputavel
oportunidade o que esti na alma nacional - a
consciéncia de que é preciso aprender a
conviver harmoniosamente com a natureza -,
traduzindo em varios dispositivos o que pode
ser considerado um dos sistemas mais
abrangentes e atuais do mundo sobre a
tutela do meio ambiente. A dimensdo
conferida ao tema ndo se resume, a bem ver,

1 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em
foco: doutrina, prética, jurisprudéncia, glosséario. 7. ed. rev. atual. e
reform. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 80.

' “Artigo 1°. Nas areas criticas de poluicdo a que se refere o art. 4° do
Decreto-lei n® 1.413, de 14 de agosto de 1975, as zonas destinadas a
instalac@o de industrias serdo definidas em esquema de zoneamento
urbano, aprovado por lei, que compatibilize as atividades industriais com
a prote¢do ambiental.”

2 Sobre a avaliagdo de impacto ambiental como instrumento do
desenvolvimento sustentavel vide DERANI, Cristiane. Direito ambiental
econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: 2008, p. 156-162. Para a autora,
“politicas que reecontrem uma compatibilizacéo da atividade econdmica
com o0 aumento das potencialidades do homem e do meio natural, sem
exauri-las, apoiadas por normas de incentivo a pesquisa cientifica de
protecdo dos recursos naturais e de garantia de uma qualidade
ambiental, sdo expressdes do direito do desenvolvimento sustentavel”.
¥ MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:
doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 184.
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aos dispositivos concentrados especialmente
no Capitulo VI do Titulo CIIl, dirigido a
Ordem Social - alcanca da mesma forma
inlmeros outros regramentos insertos ao
longo do texto nos mais diversos titulos e
capitulos, decorrentes do  conteddo
multidisciplinar da matéria.

Nessa conjuntura, a Constituicdo Federal, em seu artigo
225, dispds que o meio ambiente equilibrado é direito de todos,
dando-lhe natureza de bem comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo co-responsabilidade entre cidadao
(coletividade) e Poder Publico por sua defesa e preservacéo.

Registre-se que ao defini-lo como “bem de uso comum do
povo”, nele reconheceu a natureza de “direito publico subjetivo”,
exigivel e exercitavel em face do préprio Estado, que tem,
juntamente com a propria coletividade, a missdo de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Ademais, no proprio artigo 225 da Constituicao Federal foi
instituido ao Poder Publico um dever constitucional geral e
positivo de zelar pela defesa e preservacdo do meio ambiente.
Ou seja, ndo h& mais escolha para o Poder Publico, ndo se trata
mais de mera faculdade a defesa do meio ambiente, trata-se,
pois, de verdadeira obrigacdo de fazer. Tal dever livra-se da
esfera da conveniéncia e oportunidade (atuacdo discricionaria)
para adentrar em um campo estritamente delimitado, o da
imposicédo (atuagdo vinculada). Ndo cabe mais a Administragdo
Pudblica, por exemplo, deixar de proteger e preservar 0 meio
ambiente a pretexto de que tal ndo se encontra entre suas
prioridades publicas, pois, repita-se, a matéria ndo mais se
encontra no campo da discricionariedade administrativa, e sim,
no campo da obrigatoriedade estritamente vinculada.

A disposicao constitucional expressa no artigo 225, assim,
veio a dar um passo significativo para a efetivacdo da
preservacdo ambiental no pais, até porque, com 0 estagio de
evolugdo e desenvolvimento econdmico e social do Brasil,

4 “Artigo 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragées.”
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passou-se a exigir do Estado, enquanto organizacao suprema da
sociedade, munida de poderes para regular e orientar o convivio
social, que passasse a atuar mesmo de forma mais eficaz e
positiva no sentido de fazer com que as atividades humanas
viessem a ser desenvolvidas de forma racional, para ndo mais
causar lesOes irreversiveis ou extremamente degradantes ao
meio ambiente, e com vistas a possibilitar o ndo esgotamento
dos recursos naturais e seu processo continuo de renovagéo.

O Supremo Tribunal Federal brasileiro acabou por ratificar,
em algumas oportunidades, o entendimento de que o
desenvolvimento sustentavel é um principio eminentemente
constitucional, representando conteldo essencial a preservacao
do meio ambiente, tal como disposto na Constituicdo Federal.
Cita-se, como exemplo, o julgamento da Medida Cautelar na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 3540/DF, cujo relator foi
o Ministro Celso de Mello:

O principio do desenvolvimento sustentével,
além de impregnado de carater
eminentemente  constitucional, = encontra
suporte legitimador em  compromissos
internacionais assumidos pelo Estado
brasileiro e representa fator de obtencdo do
justo equilibrio entre as exigéncias da
economia e as da ecologia, subordinada, no
entanto, a invocacdo deste postulado,
quando ocorre situacdo de conflito entre
valores constitucionais relevantes, a uma
condicdo inafastavel, cuja observancia néo
comprometa nem esvazie o contetdo
essencial de um dos mais significativos
direitos  fundamentais: o direito a
preservacdo do meio ambiente, que traduz
bem de uso comum da generalidade das
pessoas, a ser resguardado em favor das
presentes e futuras geracdes.™

Neste importante julgado, além de considerar o
desenvolvimento sustentavel como principio constitucional, o

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo Direta
de Inconstitucionalidade n° 3540/DF, Relator Ministro Celso de Mello.
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Supremo Tribunal Federal assegurou 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental'®, portanto,
indispensavel e indisponivel ao ser humano, a sociedade e ao
Poder Publico, conforme sera visto em item especifico deste
trabalho.

Pode se verificar, assim, & luz do desenvolvimento
sustentavel, que se exige da sociedade e do Poder Publico uma
atuacdo positiva, harménica e bastante abrangente em relacéo
ao processo continuo de desenvolvimento econémico-social e a
defesa e preservacdo do meio ambiente. Com efeito, desde as
grandes e  histéricas conferéncias internacionais até a
Constituicdo Federal brasileira de 1988, vé-se o compromisso
formal do pais com a preservacdo do meio ambiente, com a
gualidade ambiental e com o uso correto dos recursos naturais. A
funcdo primordial do Estado é realmente defender o meio
ambiente, promover a educacdo ambiental nos seus mais
variados niveis, criar espacos de protecdo ambiental e executar
politicas de planejamento ambiental®’.

E a construcdo de estratégias de desenvolvimento
sustentavel, que pressupde perfeito equilibrio entre as
dimensdes econdmica, social e ambiental, necessita contar com
instrumentos juridicos eficientes e eficazes para a construcdo da
sustentabilidade da sociedade e do Estado, o que implica o

'® Segundo o jurista Ingo Wolfgang Sarlet, direitos fundamentais séo
“todas aquelas posi¢des juridicas concernentes as pessoas, que, do
ponto de vista do direito constitucional positivo, foram por seu contetdo
e importancia (fundamentalidade em sentido material) integradas ao
texto Constitucional e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade
dos poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que,
por seu conteddo e significado, possam lhe ser equiparados,
agregando-se a Constituicdo material, tendo, ou ndo, assento na
Constituicdo formal (aqui considerada a abertura material do catélogo)”.
(SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma
teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 85)

" MARQUES, Angélica Bauer. A cidadania ambiental e a construgéo do
Estado de Direito do meio ambiente. In: Heline Sivini Ferreira e José
Rubens Morato Leite (Orgs.). Estado de direito ambiental: tendéncias:
aspectos constitucionais e diagnésticos. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2004, p. 180.
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desenvolvimento da cidadania e a definicdo de papéis dos
distintos atores sociais, com vistas ao manejo adequado dos
ecossistemas a partir da harmonia entre as pessoas e destas
com o ambiente.

120 PRINC[PIO DA SUSTENTABILIDADE COMO VALOR
AUTONOMO

Como exposto, o desenvolvimento sustentavel é aquele
gue compreende as necessidades do presente sem comprometer
a possibilidade das geracg@es futuras atenderem as suas proprias
necessidades. Ocorre que somente no final do século passado é
gue se comegou a perceber que a sustentabilidade ndo poderia
ser concebida como ferramenta que sirva de justificativa para o
crescimento econémico desmedido e o aumento dos lucros
privados, em total dissonancia com a preservacao do ambiente.

A partir da Conferéncia Rio+10 da Organizacdo das
Nacfes Unidas (Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentével), ocorrida em Joanesburgo no ano de 2002,
a sustentabilidade passou a ser tratada como um valor em si
mesma, ndo mais como uma condi¢do de aceitabilidade para o
crescimento econémico ou como justificativa mercadoldgica para
a continuidade de um modelo imposto.

E importante ressaltar, todavia, que o contetdo juridico do
principio da sustentabilidade ndo pode ser confundido com
modismos ou com mera expressao retérica utilizada para atrair a
atencdo da opinido publica e a simpatia de consumidores e
desavisados que ndo conseguem distinguir o que € marketing do
verdadeiro conteudo da sustentabilidade.

A opinido de Juarez Freitas'® revela essa preocupacéo:

Nesse ponto, importa que a sustentabilidade,
aqui defendida, nao seja entendida como um
cantico vazio, tampouco uma espuria
ferramenta de propaganda, destinada a
camuflar produtos nocivos a saude ou
simples palavra sonora usada como floreio

18 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 31.
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para discursos conceituosos, amaneirados e
indcuos.

No entendimento de Roberto Marinho Alves da Silva'®:

Existe uma concepgdo reducionista da
sustentabilidade, compreendida como
adequacgdo das atividades socioecondmicas
aos limites dos recursos naturais, justificando
um modelo de desenvolvimento que pode
ser “limpo”, poluindo dentro de determinados
limites estabelecidos pelas legislacGes
ambientais. Ou seja, € a forma como o
conceito de desenvolvimento sustentavel foi
apropriado pelo capitalismo: atribuindo valor
monetério & poluicdo que se torna apenas
mais um custo para os agentes econdémicos
e sociais poluidores e ndo uma questdo
ética, mais ampla.

Zenildo Bodnar®, alertando sobre o enorme relevo e
importancia da sustentabilidade, afirma que esta é um verdadeiro
principio de direito invocavel e aplicavel, que habilita os Estados
a exercerem o controle tanto da Administracdo Publica como de
todos os cidaddos a cumpri-lo.

O entendimento de Nicolao Dino de Castro e Costa Neto®!
nao discrepa:

A esséncia do raciocinio entdo articulado
estA em que a sustentabilidade do
desenvolvimento pressupfe a satisfacdo das
necessidades e aspiragfes do presente sem
comprometimento aos recursos equivalentes
ao atendimento das préprias necessidades
das futuras geracoes.

¥ SILVA, Roberto Marinho Alves da. Desenvolvimento solidario e

sustentavel. In: Caderno Céritas, n. 6. Brasilia: Caritas Brasileira, 2005.

0 BODNAR, Zenildo. A sustentabilidade por meio do direito e da

jurisdic&o. Revista Juridica CESUMAR, Mestrado, V. 11, jan./jun. 2011,
. 334.

b COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecéo juridica do meio

ambiente. 1. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 58.
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Para o referido jurista, ainda, ha de se conjugar o principio
da sustentabilidade ao principio da solidariedade intergeracional,
expressamente disposto no artigo 225 da Constituicdo Federal,
pois para a cristalizagdo da sustentabilidade é necessaria uma
solidariedade diacrbnica com as geracdes vindouras ao
imperativo ético de uma solidariedade sincronica com as
geracdes presentes.?

Nesse sentido, inclusive, jA se manifestou o Supremo
Tribunal Federal brasileiro, ao julgar a ja citada Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3540/DF, cujo relator foi o Ministro Celso
de Mello®.

Convém consignar, contudo, que o desenvolvimento e a
sustentabilidade ndo apenas sdo compativeis, mas se constituem
mutuamente, ao contrario do que afirmam alguns juristas.

Com a concepgdo da sustentabilidade como valor
autbnomo, surgiu mais fortemente a ideia de dimensbes
de sustentabilidade, entendendo-a como verdadeiro principio
geral do direito a irradiar seus efeitos sobre todo o sistema
juridico, estabelecendo a necessaria coesdo ao Estado
Constitucional.

As dimensdes de sustentabilidade, assim, serdo o foco de
estudo do préximo item deste trabalho.

2 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Prote¢&o juridica do meio
ambiente. 1. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 63

# Extrai-se do ac6rddo: “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico direito de terceira
geracao (ou novissima dimensé&o), que assiste a todo o género humano
(RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado e a propria coletividade, a
especial obrigacdo de defender e preservar, em beneficio das presentes
e futuras geracdes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento desse encargo, que
€ irrenunciavel, representa a garantia de que ndo se instaurardo, no
seio da coletividade, os graves conflitos intergeracionais marcados pelo
desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se imp6e, na
protecdo desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral”.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na Acéo Direta
de Inconstitucionalidade n° 3540/DF, Relator Ministro Celso de Mello)
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1.3 AS DIMENSOES DA SUSTENTABILIDADE

A sustentabilidade como valor autbnomo precisa ser
assimilada em sua complexidade multidimensional. Para esta
avaliacdo, tomar-se-4& como base tedrica as seis dimensdes
categorizadas pelo autor polonés naturalizado francés Ignacy
Sachs?, a saber: ecolégica (ou ambiental), econdmica, social,
espacial (ou territorial), cultural e politica.

E importante esclarecer, por oportuno, que ndo ha
hierarquia entre essas dimensdes, sendo todas “entrelacadas
como galhos da mesma arvore”, como afirma Juarez Freitas®.
Em verdade, “tais dimensfes se constituem mutuamente, huma
dialética da sustentabilidade”, conforme disp&e o autor.

1.3.1 Sustentabilidade e sua dimensé&o ecoldgica (ou
ambiental)

Para o0 exame da sustentabilidade ambiental deve-se
compreender e respeitar as dindmicas do meio ambiente,
entender que o ser humano é apenas uma das partes deste
ambiente e totalmente dependente do meio que o cerca.

Juarez Freitas afirma que:

Dimensdo ambiental no sentido de que
existe dignidade do ambiente, assim como
se reconhece o direito das geragdes atuais,
sem prejuizo das geragfes futuras, ao
ambiente limpo, em todos os aspectos.
Desse modo, como a degradagdo ambiental
pode inviabilizar a vida humana (e j&
inviabilizou civiliza¢Bes), incontornavel o seu
enfrentamento habil e tempestivo. [...]

Por isso, ndo se admite, no prisma
sustentavel, qualquer evasao da

* SACHS, Ignacy. Espacos, tempos e estratégias do
desenvolvimento. S&o Paulo: Vértice, 1986; e SACHS, Ignacy.
Estratégias de transicdo para o século XXI: desenvolvimento e meio
ambiente. Sdo Paulo: Nobel, 1993.

* FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 55.
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responsabilidade ambiental, nem retrocesso

no atinente a biodiversidade, sob pena de
empobrecimento da qualidade de todas as
vidas.

Segundo Guilhermo Foladori®®, a sustentabilidade
ecolégica ou ambiental € a que suscita menos controvérsias,
uma vez que se refere a certo equilibrio e a manutencdo dos
ecossistemas, conservagdo e manutencdo genética, incluindo,
também, a manutencdo dos recursos abibticos e a integridade
climatica. Este conceito aborda a natureza externa ao ser
humano e a concep¢do de que quanto mais modificacbes
realizadas pelo homem na natureza menor sua sustentabilidade
ecoldgica e quanto menor a interferéncia humana na natureza,
maior sua sustentabilidade.

Ignacy Sachs?’, neste contexto, elabora algumas acoes
para que se consiga a sustentabilidade ecoldgica. Leia-se: (i)
intensificacdo do uso dos recursos potenciais dos varios
ecossistemas, com um minimo de dano aos sistemas de
sustentacdo da vida; (ii) limitacdo do consumo de combustiveis
fésseis e de outros recursos e produtos facilmente esgotaveis
ou ambientalmente prejudiciais, substituindo-os por recursos ou
produtos renovaveis e/ou abundantes e ambientalmente
inofensivos; (iii) reducéo do volume de residuos e de poluicao,
por meio da conservagédo e reciclagem de energia e recursos; (iv)
autolimitagdo do consumo material pelos paises ricos e pelas
camadas sociais privilegiadas em todo o mundo; (V)
intensificacdo da pesquisa de tecnologias limpas, com eficiente
utilizacdo dos recursos para promocdo do desenvolvimento
urbano, rural e industrial; (vi) definicdo de regras para protecdo
ambiental, concepgdo da maquina institucional, bem como
escolha do conjunto de instrumentos econémicos, legais e
administrativos necessérios para assegurar o cumprimento
destas regras estabelecidas

® FOLADORI, Guillermo. Avances y limites de la sustentabilidad social.
In: Economia, Sociedad y Territério. vol. Ill, num. 12, 2002, p. 621-
637.

*" SACHS, Ignacy. Estratégias de transicdo para o século XXI:
desenvolvimento e meio ambiente. S&o Paulo: Nobel, 1993.
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1.3.2 Sustentabilidade e sua dimensao econémica

Para Henrique Rattner®, o argumento de economistas a
favor da sustentabilidade gira em torno de se saber aproveitar os
recursos do planeta, com alocacéo eficiente de recursos naturais
em um mercado competitivo, no qual haveria distor¢des no
mercado que poderiam ser corrigidas pela internacionalizagdo de
custos ambientais efou reformas fiscais. Assim, a
sustentabilidade seria alcancada pela racionalizacdo econdmica
local, nacional e planetéria.

De acordo com Guilhermo Foladori?®, a sustentabilidade
econdmica apresenta uma analise mais complicada do que a
ambiental, pois o conceito restringe o crescimento econémico e a
eficiéncia produtiva. Tal concep¢do admite que o crescimento
nao deva ser ilimitado (como prega o capitalismo), pois ndo é
congruente com a dimensdo ambiental.

Juarez Freitas®®, ao analisar tal dimensdo, afirma que é
essencial saber praticar a pertinente ponderacgdo entre eficiéncia
e equidade, ou seja, € indispensavel escolher e aplicar as
grandes e as pequenas politicas econémicas sustentaveis.

1.3.3 Sustentabilidade e sua dimenséao social

Ha algum tempo, tem-se sustentado que a pobreza seria a
maior causadora da degradacdo ambiental, causada
principalmente pela falta de recursos financeiros de alguns
paises em adquirir técnicas e tecnologias preservacionistas.

Outro problema, segundo o0s estudiosos, seria o
crescimento populacional das regides mais pobres do planeta,
onde uma regido com fraca dotacdo de recursos, baixo nivel de
formac@o e sem capital disponivel, gera pobreza que, por sua
vez, se traduz em uma exploracdo equivocada dos recursos
naturais.

* RATTNER, Henrique. Sustentabilidade: uma visdo humanista. In:

Ambiente e Sociedade, jul/dec. 1999, n. 5, p. 233-240.

? FOLADORI, Guillermo. Avances y limites de la sustentabilidad social.
In: Economia, Sociedad y Territério. vol. lll, n. 12, 2002, p. 621-637.
% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 62.
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Diante deste panorama, a dimensdo social da
sustentabilidade tem como objetivo garantir que todas as
pessoas tenham condi¢des iguais de acesso a bens e servicos
de boa qualidade, necessérios para uma vida digna, o que traria
beneficios diretos ao ambiente como um todo.

Segundo a abalizada doutrina de Juarez Freitas®, a
dimenséo social da sustentabilidade ndo pode admitir um modelo
de miserabilidade consentida ou imposta. Na dimenséo social da
sustentabilidade avultam os direitos fundamentais sociais, com
0os correspondentes programas relacionados a saude, a
educacdo e a seguranca (servi¢os publicos por exceléncia), que
precisam obrigatoriamente ser universalizados com eficiéncia e
eficacia, sob pena de o modelo de gestdo ser autofagico e
insustentavel.

1.3.4 Sustentabilidade e sua dimens&o espacial ou territorial

A sustentabilidade espacial ou territorial busca (i) o
equilibrio na configuracéo rural e urbana e a melhor distribuicéo
territorial dos assentamentos humanos e atividades econdmicas;
(i) melhorias no ambiente urbano; (iii) superacdo das
disparidades  regionais e elaboragdo de  estratégia
ambientalmente seguras para areas ecologicamente frageis a fim
de garantr a conservacdo da Dbiodiversidade e do
desenvolvimento.*

Esta dimensdo da sustentabilidade abrange, ainda, a
organizacdo do espaco e obedece a critérios superpostos de
ocupacao territorial, a fim de manter a qualidade de vida, a
manutencdo da biodiversidade e a escala humana em cada
fragmento territorial

31 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 55-56.

32 MENDES, Jefferson Marcel Gross. Dimensdes da sustentabilidade.
Revista das Faculdades Santa Cruz, v. 7, n. 2, julho/dezembro, 1999.
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1.3.5 Sustentabilidade e sua dimenséao cultural:

Conforme leciona o professor Jordi Pascua

33.
[*:

Quando o] paradigma atual de
sustentabilidade é aplicado por governos no
seu planejamento de longo prazo, a
dimenséo econdmica é sempre explicita (que
gera renda e emprego, e, assim, as
exportacbes), a dimensdo social se
concentra sobre o capital préprio (saude e
educacdo, e a luta contra a pobreza),
enquanto que a dimensao ambiental tem por
objetivo (as vezes bem-sucedido) introduzir
um equilibrio no consumo de recursos dentro
das ecologias locais. A cultura € ignorada, ou
aparece como um instrumento para alcancar
outros objetivos. Sim, a cultura esta na
dimensdao econbmica, mas nao pode ser
reduzida a um instrumento para o
crescimento econdmico (onde a tendéncia da
chamada ‘classe criativa’ a levaram). Sim, a
cultura estd na dimensdo social, mas néo
pode ser simplificada para fornecer coesao a
uma sociedade (isso é o sonho de todos os
fundamentalismos, e o pesadelo daqueles
que amam a liberdade). Sim, a cultura tem
uma dimensao ambiental, mas ndo podemos
usé-la  apenas para  aumentar a
conscientizacdo sobre a responsabilidade
ambiental. A cultura é muito mais do que um
instrumento. E a alma do desenvolvimento e
preza valores intrinsecos como heranca,
conhecimento, criatividade, diversidade ou
identidade. A cultura permite aos cidaddos
ter uma vida plena de consciéncia e de
sentido. Os governos que pretendem
implementar a sustentabilidade e servir aos

33

Rio+20 e a dimensao cultural da

sustentabilidade. Artigo extraido do site oficial do Ministério da Cultura,
Brasilia, Distrito Federal. Disponivel em: <www.cultura.gov.br>, acesso

em 17.02.2013.
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seus cidaddos devem promover a reflexao
sobre esses conceitos para o centro de seu
planejamento de longo prazo. As cidades
estdo sendo as pioneiras: a organizacao
mundial de Cidades e Governos Locais
Unidos promove uma “Agenda 21 da Cultura”
(aprovado em Barcelona em 2004) e a
Declaracdo sobre “A cultura como quarto
pilar do desenvolvimento sustentavel’
(aprovada na Cidade do México em
novembro  2010). Esses documentos
propdem uma ampla e sélida politica cultural
local, com base nos direitos culturais dos
cidaddos, e promovem a presenca de
consideracdes culturais em todas as politicas
publicas; em breve, reposicionam a cultura
no centro da sustentabilidade.

[-]

Em sintese, fica claro o fato de que o
paradigma da sustentabilidade precisa de um
explicito componente cultural. A
transformacao do modelo (triangular) de trés
pilares em um quadrado, no qual a cultura se
torna o quarto pilar, deve ser considerada
seriamente pela comunidade internacional.

Para o economista Jefferson Marcel Gross Mendes®*:

A dimensdo cultural em muitos aspectos
confunde-se com a social, tendo em vista
que cultura e sociedade sdo, muitas vezes,
elementos indissocidveis. Fazem parte desta
concepgdo: promover, preservar e divulgar a
histéria, tradicbes e valores regionais, bem
como acompanhar suas transformacoes.
Para buscar essa dimensdo € um caminho
vélido o de valorizar culturas tradicionais,
divulgar a histéria da cidade, garantir
oportunidades de acesso a informacdo e ao
conhecimento a todos e investir na

% MENDES, Jefferson Marcel Gross. Dimensdes da sustentabilidade.
Revista das Faculdades Santa Cruz, v. 7, n. 2, julho/dezembro, 1999.



40

construcdo, reforma ou restauragdo de
equipamentos culturais.

Em sintese, deve-se respeitar a cultura de cada povo e de
cada local, garantindo continuidade e equilibrio entre tradigéao,
inovac&o e meio ambiente.

1.3.6 Sustentabilidade e sua dimenséao politica

A participacdo democratica na tomada de decisbGes é
pressuposto defendido por inimeros autores®. Assim, a
dimenséao politica da sustentabilidade visa a sensibilizar, motivar
e mobilizar a participacédo efetiva das pessoas nos processos de
tomada de decisdes que afetem o meio ambiente e a qualidade
de vida no planeta, favorecendo o acesso a informacao,
permitindo a todos maior compreensdo dos problemas e
ofertando a sociedade oportunidade para buscar o consenso nas
decisdes coletivas *°.

% Sobre o assunto vide PILATI, José Isac. Exercicio e tutela dos
direitos: proposta & construcdo do processo coletivo pds-moderno.
Artigo inédito distribuido aos discentes do curso de mestrado da
Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, Florianopolis, 2011.

% A participacdo democréatica e o acesso a informacéo, atualmente,
diante da suas importancias, constituem principios basilares do direito
ambiental. O jurista Toshio Mukai afirma que “este € um principio
fundamental do procedimento do direito ambiental e expressa a idéia de
que para a resolugdo dos problemas do ambiente deve ser dada
especial énfase & cooperacdo entre os Estados e a sociedade, através
da participagéo dos diferentes grupos sociais na formulacdo e execugéo
da politica do ambiente” (MUKAI, Toshio. Direito ambiental
sistematizado. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p.
39). Para Ana Claudia Bento Graf, “o direito & informag&o constitui
indicador significativo dos avancos em direcdo a uma democracia
participativa: oponivel ao Estado, comprova a adog¢é@o do principio da
publicidade dos atos administrativos; sob o ponto de vista do cidadéo, é
instrumento de controle social do poder e pressuposto da participagéo
popular, na medida em que o habilita a interferir efetivamente nas
decisdes governamentais; e se analisado em conjunto com a liberdade
de imprensa e o banimento da censura, também funciona como
instrumento de controle social e poder” (GRAF, Ana Claudia Bento. O
direito a informag&o ambiental. In: FREITAS, Vladimir Passos de (Org.).
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Importante consignar que a sustentabilidade politica deve
apresentar a contribuicAo ndo somente da comunidade local,
como enfatizado, mas é preciso mobilizar a sociedade como um
todo, englobando o papel do governo, das instituicbes e do
empresariado, abrangendo o0 que autores chamam de
“sustentabilidade institucional” nesta dimensao.*’

Segundo Klaus Frey®, a perseguicdo da sustentabilidade
dentro de uma perspectiva democratica exige um Estado ativo e
facilitador. Cabe, em particular, aos municipios estimular a
participacdo e o engajamento civico, sendo este imprescindivel
para avancar no fortalecimento da consciéncia ecolbgica, e
promover a implementacdo de um novo modelo de
desenvolvimento consentdneo com as necessidades de uma
sociedade sustentavel.

Para Juarez Freitas®®, contudo, tal dimens&o deve ir ainda
mais longe:

A busca da sustentabilidade é um direito e
encontra-la é um dever constitucional
inalienavel e intangivel de reconhecimento
da liberdade de cada cidad&o, nesse status,
no processo de estipulacéo intersubjetiva do
conteddo  dos  direitos e  deveres
fundamentais do conjunto da sociedade,
sempre que viavel diretamente. Dai brotara o
Estado Sustentavel, lastreado no Direito que
colima concretizar os direitos relativos ao
bem-estar duradouro das atuais geracdes,
sem prejuizo das futuras, notadamente: (a) o
direito a longevidade digna [...]; (b) o direito &
alimentacdo sem excessos e caréncias [...];

Direito ambiental em evolucéo. vol. I. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2002, p.
13 e 14).

% SACHS, Ignacy. Estratégias de transicdo para o século XXI:
desenvolvimento e meio ambiente. S&o Paulo: Nobel, 1993.

*® FREY, Klaus. Democracia e sustentabilidade das cidades na era
digital. In: Encontro da Associacdo de Pds-Graduagdo e Pesquisa em
Ambiente e Sociedade, S&o Paulo, Indaiatuba, 2002. Disponivel em:
<www.anppas.org.br>, acesso em 17 de fevereiro de 2013.

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 184
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(c) o direito ao meio ambiente limpo [...]; (d) o
direito 4 educagdo [...]; (e) o direito a
democracia [...]; (f) o direito & informacgéo
livre e de conteudo apreciavel [...]; (g) o
direito ao processo judicial e administrativo
com desfecho tempestivo [...]; (h) o direito a
seguranca [...]; (i) o direito a renda oriunda
do trabalho honesto [...]; (j) o direito a boa
administracdo publica [...]; (k) o direito a
moradia digna e segura [...].

Examinadas no presente item as mais diversificadas
dimensdes da sustentabilidade, passa-se ao estudo da
sustentabilidade como valor e principio constitucional cogente.

1.4 SUSTENTABILIDADE COMO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL

Analisando a Constituicdo Federal brasileira, juntamente
com o conceito de sustentabilidade e suas dimensdes, como foi
visto acima, pode-se extrair que a sustentabilidade é, com efeito,
um principio constitucional. Trata-se de um comando normativo
reitor, que faz com que as questdes sociais, econdmicas,
ecoldgicas e até culturais ocupem espaco central nas agendas
politico-juridicas. O principio constitucional da sustentabilidade
consiste num mecanismo que auxilia na fixacdo dos parametros
juridicos para fins de um desenvolvimento sustentavel.*

De acordo com as licdes de Juarez Freitas*":

O desenvolvimento, um dos valores
constitucionais, apenas se esclarece se
conjugado a sustentabilidade. Em razdo
disso, a sustentabilidade, ela propria, passa
a ser valor supremo e principio

40 STACZUK, Bruno Laskowski; FERREIRA, Heline Sivini. A dimensao
social do Estado de direito ambiental. In Heline Sivini Ferreira, José
Rubens Morato Leite e Matheus Almeida Caetano (Orgs.). Repensando
o Estado de direito ambiental. Florianépolis: Fundag&o Boiteux, 2012,
p. 104.

I FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 116.
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constitucional-sintese [...]. Portanto, como
resultado da sinapse dos comandos
constitucionais em aprecgo, emerge cristalino
o valor constitucional da sustentabilidade,
com sua pluridimensionalidade (ética, social,
econdbmica juridico-politica e ambiental), a
exigir uma completa reconfiguracdo do
modelo tradicional de desenvolvimento, de
ordem a nao restringi-lo & esfera mediocre,
limitada e limitante, do crescimento material
iniquo.

Para José Joaquim Gomes Canotilho*, o principio
constitucional da sustentabilidade se funda em cinco imperiosas
medidas:

(1) que a taxa de consumo de recursos
renovaveis ndo pode ser maior que a taxa de
regeneracdo; (2) que 0S recursos nao
renovaveis devem ser utilizados em termos
de poupanca ecologicamente racional, de
forma que as futuras geragBes possam
também, futuramente, dispor destes; (3) que
os volumes da poluicdo ndo possam
ultrapassar quantitativa e qualitativamente a
capacidade de regeneracdo dos meios
fisicos e ambientais; (4) que a medida
temporal das “agressdes” humanas esteja
numa relacdo equilibrada com o processo de
renovagdo  temporal; 5) que as
ingeréncias’nucleares” na natureza devem
primeiro evitar-se e, a titulo subsidiario,
compensar-se e restituir-se.

Em uma abordagem geral da Constituicdo Federal
brasileira pode-se verificar claramente que o principio da
sustentabilidade esta ungido ao artigo 225, o qual disp&e ser o
meio ambiente equilibrado direito de todos, cuja responsabilidade
pela preservacdo incumbe ao Poder Publico e a coletividade. Por

*2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O principio da sustentabilidade
com principio estruturante do direito constitucional. In: Tékhne — Revista
de Estudos Politécnicos. Portugal, v. VIII, n° 13, 2010, p. 07-18.
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outro vértice, visualiza-se no artigo 170 da Constituicdo Federal
gue a ordem econbmica deve se apresentar com um instrumento
ideoldgico de justica social, onde se privilegia a defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboracéo e prestacdo. Segundo Bruno Laskowski Etaczuk e
Heline Sivini Ferreira®:

Da norma, extrai-se que a atividade
econdmica para além de possuir um papel
fomentador da justica social, encontra-se
circunscrita por diversas balizas
principiolégicas que se poderia denominar de
ecossocializantes, como a fungdo social da
propriedade (artigo 170, inciso I), a defesa do
consumidor (artigo 170, inciso Il), a defesa
do meio ambiente (artigo 170, inciso VI), a
reducdo de desigualdades regionais e locais
(artigo 170, inciso VII).

Ademais, o artigo 186 da Constituicdo Federal, que
estabelece expressamente que a politica de desenvolvimento
urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes, da maior solidez ao principio constitucional da
sustentabilidade, orientado a garantir a existéncia digna dos
individuos.

Isso sem falar no artigo 3°, que estabelece em primeiro
plano a necessidade de se constituir uma sociedade livre, justa e
solidaria, e promover o bem de todos, como objetivos
fundamentais e inflexiveis da Republica Federativa.

*® STACZUK, Bruno Laskowski; FERREIRA, Heline Sivini. A dimenséo
social do Estado de direito ambiental. In: Heline Sivini Ferreira, José
Rubens Morato Leite e Matheus Almeida Caetano (Orgs.). Repensando
o Estado de direito ambiental. Florianépolis: Fundag&o Boiteux, 2012,
p. 106.
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O jurista Juarez Freitas™, examinando em mindcias a
Constituicdo Federal, encontra ainda outros dispositivos que
remetem a nocao da sustentabilidade. Leia-se:

O ponto a salientar € que, quando a
Constituicao brasileira fala em
desenvolvimento como valor supremo,
deve-se necessariamente pensar em
sustentabilidade, porque se aceita a
constituicdo mutua de tais categorias.
Desse modo, o} desenvolvimento
sustentavel remete a realizagédo de todos os
objetivos fundamentais, que se traduzem
em metas indeclindveis, tais como a
reducdo das desigualdades sociais e
regionais e o0 combate severo aos
regressivismos, por mais arraigados que
estejam nos cérebros e dos coracles
oligarquicos dominantes.

Nessa perspectiva, 0 desenvolvimento
merece ser redimensionado em multiplos
dispositivos constitucionais, tais como o art.
174, paragrafo primeiro o art. 192, o art.
205 (vinculado ao peno desenvolvimento da
pessoa), o art. 218 (desenvolvimento
cientifico e tecnolégico, com o dever
implicito de observar ecoldgicos limites) e o
art. 219 (segundo o qual sera incentivado o
desenvolvimento cultural e socioeconémico,
0 bem-estar da populagdo e a autonomia
tecnoldgica).

Desta forma, pode-se verificar que todos estes dispositivos
constitucionais, ao lado do principio da dignidade da pessoa
humana®, representam o principio  constitucional da

* FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Forum, 2011, p. 114-115.

*> Sobre a dimensédo ecolégica do principio da dignidade da pessoa
humana, lecionam Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer que “[...] no
contexto constitucional contemporaneo, consolida-se a formagéo de
uma dimensdo ecol6gica — inclusive — da dignidade humana, que
abrange a idéia em torno de um bem-estar ambiental (assim como um
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sustentabilidade, que deve ser considerado como um “principio
estruturante” da Constituicdo Federal, segundo a licdo de José
Joaquim Gomes Canotilho® e conforme vem sistematicamente
decidindo o Supremo Tribunal Federal, conforme ja observado
alhures.

Sustentabilidade, como principio constitucional:

E aquele que determina,
independentemente de regulamentagéo
legal, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade o Estado e da sociedade
pela concretizagdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equénime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e
eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e
precavido, no presente e no futuro, o direito
ao bem-estar fisico, psiquico e espiritual,
em consonancia homeostatica com o bem
de todos.*’

bem-estar social) indispensavel a uma vida digna, saudavel e segura.
Dessa compreensdo, pode-se conceber a indispensabilidade de um
patamar minimo de qualidade ambiental para a concretizacéo da vida
humana em niveis dignos. Aquém de tal padrdo ecoldgico, a vida e a
dignidade humana estariam sendo violadas no seu nucleo essencial. A
qualidade (e seguranca) ambiental, com base em tais consideracdes,
passaria a figurar como elemento integrante do conteido normativo do
principio da dignidade da pessoa humana, sendo, portanto, fundamental
ao desenvolvimento de todo o potencial humano num quadrante de
completo bem-estar existencial. Ndo se pode conceber a vida — com
dignidade e salde — sem um ambiente natural saudavel e equilibrado.
(SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito
constitucional ambiental: estudos sobre a Constituicdo, os direitos
fundamentais e a protegcdo do ambiente. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 38-40)

*® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O principio da sustentabilidade
com principio estruturante do direito constitucional. In: Tékhne — Revista
de Estudos Politécnicos. Portugal, v. VIII, n° 13, 2010, p. 08.

*" FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 147.
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O principio constitucional da sustentabilidade, assim,
representa a necessidade de serem tomadas medidas
ecossocioecondmicas adequadas pelos individuos e pelo Estado,
sendo que este Ultimo possui o papel determinante de garantir a
maxima observancia deste principio.*®

1.5 SUSTENTABILIDADE E O PODER PUBLICO

Com efeito, o Poder Publico possui papel central na defesa
da ordem ambiental no atual panorama constitucional vigente.
Contudo, a Administracdo Pudblica ainda encontra enormes
dificuldades para exercer sua missao constitucional de fiscalizar,
administrar e gerir o uso e a exploragdo dos bens ambientais,
com vistas a evitar danos e interferéncias nocivas ao ambiente.

E senso comum a necessidade de reformulagdes
administrativas estruturais do Poder PUblico para atender a estas
demandas ambientais, que sdo complexas, especificas e podem
ser altamente nocivas, principalmente para que seja possivel a
adaptacéo ao estilo dos novos tempos.

Em toda parte, a falha na protecdo preventiva do ambiente,
assim como a adogdo de equivocadas politicas publicas® pela

8 STACZUK, Bruno Laskowski; FERREIRA, Heline Sivini. A dimensao
social do Estado de direito ambiental. In: Heline Sivini Ferreira, José
Rubens Morato Leite e Matheus Almeida Caetano (Orgs.). Repensando
o Estado de direito ambiental. Florianépolis: Fundag&o Boiteux, 2012,
p. 107.

*9 A Constituicdo Federal impde ao Estado a obrigatoriedade de definir
politicas publicas previamente estabelecidas (incisos do artigo 225),
quais sejam, preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais,
promover o manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas, preservar a
integridade do patrimdnio genético do pais, definir os espagos territoriais
protegidos, exigir a realizagdo de estudo prévio de impacto ambiental,
proteger a fauna e a flora vedando praticas que coloquem em risco sua
funcdo ecoldgica, promover a educa¢do ambiental, entre outros. Frente
a isso, a efetiva protecdo do meio ambiente exige a conjugacdo de
esfor¢os dos trés poderes: o Legislativo, dotando o pais de instrumentos
modernos e efetivos para a protecdo do meio ambiente; o Executivo,
criando o aparelhamento administrativo suficiente para exigir o
cumprimento das leis; e o Judiciario, como poder auxiliar adicional para
0S casos em que a sangdo administrativa ndo tenha coercéo suficiente



48

Administragdo Publica, sdo fatos incontestaveis e levam a um
enorme retrocesso ambiental®. Em verdade, o Poder Publico hé
tempos vem faltando com o seu dever de defender e preservar o
meio ambiente para as presentes e futuras geracdes, com
estabelece a Carta Constitucional, quer por omissdo quer por
incompeténcia de seus representantes. A falta de vontade e
correto planejamento politico sdo outros fatores que devem ser
levados em consideracdo, chegando-se aos contornos extremos
da irresponsabilidade organizada®', tdo prejudicial para o meio
ambiente e para a sociedade como um todo.
Como afirma Juarez Freitas®*:

para inibir o infrator (vide FREIRE, Willian. Direito ambiental
brasileiro. Rio de Janeiro: Aide, 1998).

Sobre o principio da proibicdo de retrocesso ecoldgico, vide
MOLINARO, Carlos Alberto. Direito Ambiental: proibicdo do
retrocesso. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007; SARLET, Ingo
Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 10. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2009; e FEINSTERSEIFER, Tiago.
Direitos fundamentais e protecdo do ambiente: a dimenséo
ecologica da dignidade humana no marco juridico-constitucional do
estado socioambiental de direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008.
°! Nas palavras de Heline Sivine Ferreira irresponsabilidade organizada
é “um encadeamento de mecanismos culturais e institucionais pelos
quais as elites politicas e econdmicas encobrem efetivamente as
origens e consequéncias dos riscos catastréficos da recente
industrializacdo (Goldblatt, 1998, p. 241). Percebe-se, portanto, que o
fendmeno da irresponsabilidade organizada é desencadeado a partir do
momento em que as instituicbes dominantes procuram encobrir a
realidade do risco, sem, contudo, desvincular-se das relacdes de
definicho propostas pela sociedade industrial [...]. Diante desse
desequilibrio, opta-se por encobrir as ameagas e dissemina-las sem
alarde, assegurando-se que tais praticas ndo serdo reconhecidas e
invalidadas (Beck, 1995)” (FERREIRA, Heline Sivini. Desvendado os
organismos transgénicos: as interferéncias da sociedade de risco no
estado de direito ambiental brasileiro. Rio de Janeiro: Forense
Universitéria, 2010, p. 34)

2 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 234 e seguintes.



49

Acima, portanto, das querelas toscas,
impOe-se pensar em gestdo publica em
letras mailsculas e viabilizar, desde logo e
a longo prazo, a tutela efetiva do direito a
administracdo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres,
com transparéncia, motivacao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a
participacéo social e a plena
responsabilidades por suas condutas
omissivas e comissivas. [...].

Almeja-se a progressao
constitucionalizadora das relagbes
administrativas. Constitucionalizadora, no
sentido de conferir pronunciada expansao
eficacial direta e imediata do direito & boa e
sustentavel gestédo publica.
Constitucionalizadora, no sentido de
combater  as graves  deformagbes
associadas a falta gigantesca de
proximidade entre o plano dos principios
constitucionais e o mundo concreto.

Em resumo, imprescindivel que o novo
Direito Administrativo constitucionalize, vez
por todas, as relagbes de administracéo,
forcando a transicdo para o novo ciclo de
gestdo publica.

E necessario, assim, estabelecer novos tracos, novos
paradigmas, novos pensamentos, novas condutas que fagcam
nascer este preconizado ciclo de gestdo administrativa, para que
as relagcbes do homem com o meio ambiente também possam
melhorar e se aperfeicoar, buscando-se a sustentabilidade desta
relacao.

Como adverte ainda o jurista Juarez Freitas®:

Inaceitavel, & luz do novo paradigma, o
parasitério congestionamento que converte
a méaquina publica em serva dos interesses
subalternos, com paralisias ildgicas, téo

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 279.
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nocivas como as aceleragbes temerérias.
[-].

Sob a influéncia direta do principio
constitucional da sustentabilidade, faz-se
indispensavel reinventar o} Direito
Administrativo [...].

Por todos os motivos, uma nova teoria
administrativista da regulagdo estatal, no
século XXI, tem de ser vista como parte de
uma Agenda da  Sustentabilidade,
alicercada no direito fundamental a boa
administracéo publica (logo, implicitamente
a boa regulagdo) isto é, direito a
imparcialidade, & transparéncia, a
prevencdo e precaucao, a
proporcionalidade, & motivacao, a eficiéncia
e a eficacia do Estado-Administracdo lato
sensu. [...].

Por todo o exposto, o “Estado Regulador”
(que, na Otica esposada, disciplina, na
esfera administrativa, os servicos publicos
delegados e as atividades econdmicas de
relevante interesse coletivo), tem o dever
de se tornar o Estado Sustentavel, aquele
que tem em vista o0 bem-estar
multidimensional do  presente, sem
comprometer o bem-estar no futuro.

Quando se trata de meio ambiente, como patrimdénio da
coletividade, a Administracdo Publica ndo deve medir esforcos
para preserva-lo e administrd-lo em favor de todos os cidadaos
gue integram a sociedade. Este objetivo, no seio da
Administragdo, requer instrumentos adequados, métodos
apropriados e diferenciados recursos de gest&o.>*

* No tocante a criagdo de mecanismos e instrumentos legais, a

Constituicdo Federal determina, em seu artigo 23, inciso VI, que cabe a
Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a competéncia
concorrente para “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas”. Essa possibilidade decorre da concretizacé@o
do denominado federalismo cooperativo, refletido no préprio artigo 23
(sobre o federalismo cooperativo na seara ambiental vide MUKAI,
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Esse conjunto organico de acdes praticadas pela
Administragdo Publica constitui um processo uUnico, articulado,
complexo e cientificamente encadeado, sendo chamado de
administracdo do meio ambiente ou gestdo ambiental.

De acordo com a Constituicdo Federal (artigo 225), os
atores responsaveis pela qualidade do meio ambiente no pais,
bem como pelas politicas publicas ambientais, sdo o Poder
Publico e a sociedade. Ambos sdo entes coletivos, cada um na
sua esfera, que devem estar sintonizados e harmonizados para o
bem comum. Dai se pode concluir que a administragdo ambiental
deve ser compartilhada entre Poder Publico e sociedade, que,
em conjunto, sdo entes convergentes e solidarios entre si.

A Lei n® 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente), em
seu artigo 2°, inciso I°°, é bastante significativa quando dispde
gue a acdo governamental deve ser exercida “na manutengéo do
equilibrio ecolégico, considerando 0 meio ambiente como um
patrimbnio publico a ser necessariamente assegurado e
protegido, tendo em vista seu uso coletivo”. Tal disposi¢éo, por si
s6, fundamenta a tutela administrativa do meio ambiente.

Por isso é que a Administracdo Publica, como entidade
tutelar do meio ambiente, pode ser responsabilizada por acbes
comissivas e omissivas lesivas ao meio ambiente, enquanto
patrimdnio da coletividade. A jurisprudéncia brasileira é farta
nesse sentido.

Por outro lado, por estes mesmos motivos, pode muito
bem a Administracdo Publica impor medidas preventivas,
corretivas e/ou impeditivas aos particulares e ao proprio Estado
para garantir o equilibrio e a saide do meio ambiente. Como

Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitéria, 2002).

%% “Artigo 2° A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacdo, melhoria e recuperagéo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao desenvolvimento sécio-
econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

| - agdo governamental na manutengdo do equilibrio ecolégico,
considerando o meio ambiente como um patrim6nio publico a ser
necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso
coletivo;”
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exemplo cita-se o poder de policia que dispde da Administracéo
Publica® e a necessidade de estudo prévio de impacto ambiental
para a instalacdo de obras e atividades potencialmente danosas
ao meio ambiente®”.

Como assevera o jurista Edis Milaré®®:
A tutela administrativa do meio ambiente,
partindo-se de um sistema juridico e de um
corpo de instrumentos legais, conduzira a
acdo do poder Puablico a um sistema de
gestdo ambiental, consoante estabelece o
art. 225 da Constituicdo, complementado
pelos dispositivos das Constituicbes
Estaduais e das Leis Organicas dos
Municipios no que interessa ao meio
ambiente. O Poder Publico, nas trés
esferas de entes federados, ndo podera
eximir-se desse principio constitucional.
Nesse quadro de deveres constitucionais e
infraconstitucionais, ~ cremos  oportuno
enfatizar a palavra gestdo, como forma
racional e ampla de pratica a tutela
administrativa do ambiente através de
sistemas organizacionais que associem e
integrem um  amplo processo a
Administracdo Publica e a sociedade
organizada, conferindo ao mesmo processo
a marca participativa e democrética que é
preconizada por nossos textos legais mais
representativos.

Sobre o que vem a ser gestdo ambiental, o0 mesmo autor
esclarece:

% O poder de policia da Administragdo Publica usado para coibir e

fiscalizar atividades nocivas ao ambiente sera estudado com
rofundidade no préximo capitulo.

’ Conforme artigo 225, inciso IV, da Constituicio Federal.

°® MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:

doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.

S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 363.
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E de grande importancia ressaltar que a
gestdo ambiental é um conjunto de
diretrizes, normas e acdes destinadas a
administracdo dos recursos naturais, da
qualidade ambiental e do meio ambiente
como um todo. Tudo isso supfe politicas
apropriadas, acgbGes coordenadas e um
grande empenho participativo, seja do
Poder Pdblico, seja de segmentos
organizados da sociedade: sdo fatores
constitutivos da gestéo.

A Administracdo Publica sustentavel, assim, no atual
estagio de evolugcdo da sociedade, tem de buscar operar um
modelo que dé conta da responsabilidade pelas presentes e
futuras geracdes, com extrema competéncia e sem omissdes™’.

Diante dessa premissa, o0 modelo estatal de gestdo
ambiental sé fara sentido se concretizado o principio
constitucional da sustentabilidade. Do contrario, ser& meramente
burocratico, com baixa capacidade de gerenciamento do meio
ambiente e avesso as necessidades sociais e econdmicas de
média e longa duracao.

Ao Poder Publico ndo é licito se esconder em supostos
juizos de conveniéncia e oportunidade, para nada fazer ou ser

% Segundo o jurista Alvaro Luiz Valery Mirra, as omissdes da
Administracdo Publica podem ser classificadas em dois tipos principais.
Em primeiro lugar, as omissdes do Poder Publico no controle e
fiscalizacdo das atividades potencialmente degradadoras, hipétese em
que a Administrac@o deixa de exercer ou exercer inadequadamente o
seu poder de policia, incluindo os casos em que a Administragdo
Publica licencia ou autoriza indevidamente atividades degradadoras. E
em segundo lugar, as omissdes do Poder Publico na adogédo de
providéncias administrativas necessarias a preservacdo do meio
ambiente como um todo, hipétese em que ha o descumprimento de
normas constitucionais e infraconstitucionais que impde ao
administrador publico determinadas condutas e atividades de protecéo a
bens e recursos ambientais (MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A nocéo de
poluidor na lei n° 6.938/81 e a questdo da responsabilidade solidaria do
Estado pelos danos ambientais causados por particulares. In: LEITE,
José Rubens Morato (Coord.). Aspectos processuais do direito
ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2003, p. 06.
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incompetente. Antes disso, deve incentivar a participacdo
popular, as audiéncias publicas e as ac¢des regulatorias em geral,
a fim de gerir os recursos naturais e coibir atividades lesivas ao
meio ambiente e ao interesse de todos.

Nesse sentido leciona com propriedade o professor José
Isac Pilati®:

O paradigma participativo manifesta-se
também nos procedimentos administrativos
[..]. A participagdo da sociedade, efetiva,
ndo é para impedir o progresso da ciéncia e
da economia, ao contrario; é lugar de
legitimac&o e de inclusdo, de transparéncia
e de garantia de seguranca juridica. E uma
espécie de reunido de conddminos, pelo
lado coletivo, e de definicdo de contetdo de
funcéo social [...].

Ainda nessa esteira, o jurista Roberto Dromi®!, quando
trata da consagracdo das liberdades administrativas
fundamentais, instrui:

La participacion entrafia que ambos sujetos
de la relacién, Estado y ciudadanos, actien
en un marco de autoridad y liberdad, de
modo responsable y eficaz. Ya lo
afirmamos con aterioridad: hay una natural
distancia entre el individuo y el Estado, y la
misma debe ser repetada. Pero distancia
no implica distanciamiento ni clausura de
las relaciones. Supone, en cambio,
establecer la posibilidad de entablar un
didlogo y de generar el habito del dialogo.

El poder puede ser participado y discutido
de muy variadas formas. Es necesaria una

% PILATI, José Isac. Exercicio e tutela dos direitos: proposta a

construcdo do processo coletivo p6s-moderno. Artigo inédito distribuido
aos discentes do curso de mestrado da Universidade Federal de Santa
Catarina — UFSC, Florianopolis, 2011.

® DROMI, Roberto. El derecho publico em la hipermodernidad.
Madrid: Hispania Livros, 2005, p. 274 (citac¢&o literal).
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comunicacion activa y responsable del
ciudadano en los diversos niveles que el
sistema social provee para tal fin. Y es la
Constitucion Nacional la que instala una
comunicacion dindmica entre el hombre y el
Estado, incorporando nuevas y efectivas
herramientas que movilizan el sistema
democrético hacia la participacion.

Sobre o direito a informacédo e & participacdo popular no
gue tange ao meio ambiente destaca-se, ainda, o estudo pioneiro
de Paulo Affonso Leme Machado®.

O novo paradigma da sustentabilidade, ademais, impde um
olhar diferenciado sobre as responsabilidades ambientais do
Poder Publico. De fato, a Administracdo Publica sustentavel ndo
pode chegar tarde. O principio da prevencdo® determina o
cumprimento diligente, eficaz e eficiente do dever de impedir o
dano, sob pena de responsabilizacéo do Estado®.

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito a informacdo e meio

ambiente. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

% O jurista Nelson de Freitas Porfirio Junior sustenta que o principio da
prevencgdo corresponde a esséncia do direito ambiental, nele avistando
a indicacdo de uma atuacdo racional para com os bens ambientais.
Para o autor, as consequéncias do principio da prevengcdo nado se
limitam & simples instituicio de medidas para afastar o perigo
decorrente de atividades poluentes, mas estendem-se a formulagéo de
politicas publicas ambientais voltadas ao planejamento e & modificacdo
do modo de desenvolvimento da atividade econémica (PORFIRIO
JUNIOR, Responsabilidade do Estado em face do dano ambiental.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 38). Paulo de Bessa Antunes,
por sua vez, conceitua o principio em questdo como sendo “aquele que
determina que ndo se produzam intervengdes no meio ambiente antes
de ter a certeza de que estas ndo serdo adversas para 0 meio
ambiente” (ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental: uma
abordagem conceitual. 1. ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Jdris, 2002,

. 29).

b E pacifico na doutrina e jurisprudéncia o entendimento de que o
Poder Pudblico pode ser responsabilizado por danos ao ambiente
decorrentes de comportamento comissivo ou omissivo, e, até mesmo
solidariamente por danos causados por particulares, pois cabe a ele
defender e preservar o meio ambiente, sendo facultado ao ente politico
exercer seu direito de regresso em relacdo ao causador direto do
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Com efeito, tudo isso pressupbe um novo sistema de
interpretacdo das leis e normas administrativas e ambientais®,
pois o intérprete ou o aplicador do direito deve agora visualizar a
norma e os fatos agora sob o prisma da sustentabilidade e do
desenvolvimento sustentével.

Vé-se, diante do exposto, que as normas juridicas e
gerenciais destinadas a preservacdo do meio ambiente, assim
como a sustentabilidade enquanto fonte para o desenvolvimento,
sdo de relevante importancia e de indispensavel observancia ao
Poder Publico.

E este é o desafio para os Direitos Administrativo e
Ambiental modernos: impor-se como ordenamento juridico e
instrumento indispensavel para que o Poder Publico e a
coletividade possam cumprir suas incumbéncias, da Constituicdo
Federal.

1.6 PROTECAO AMBIENTAL — DEVER E NECESIDADE

Conforme alertam os juristas Edis Milaré e Flavia Tavares
Rocha Loures®, preservar e restabelecer o equilibrio ecolégico
em nossos dias é questao de vida ou morte, isto porque 0s riscos
globais, a extingdo de espécies animais e vegetais, assim como
a satisfacdo de novas necessidades, em termos de qualidade de
vida, deixam claro que o fendmeno biolégico e suas

prejuizo, pois toda a atividade que possa levar ao dano esti
subordinada & Administracéo, sob forma de fiscalizagdo, vigilancia ou
controle (vide JUCOVSKY, Vera Lacia Rocha de Souza.
Responsabilidade civil do Estado por danos ambientais. S&o Paulo:
Editora Juarez de Oliveira, 2000, p. 55).

% Sobre a interpretacéo juridica de normas & luz da sustentabilidade
(hermenéutica  juridica  sustentavel) vide  SEN,  Amartya,
Desenvolvimento com liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2010; e FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 319 e seguintes.

% MILARE, Edis; LOURES, Flavia Tavares Rocha. A responsabilidade
penal ambiental em face dos compromissos de ajustamento de conduta.
In: Flavio Luiz Yarshell e Mauricio Zanbide de Moraes (Coord.).
Estudos em homenagem & professora Ada Pellegrini Grinover. 1.
ed. S&o Paulo: DPJ Editora, 2005, p. 73.
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manifestacdes sobre o planeta estdo sendo perigosamente
alterados.

Ora, a prote¢cdo, a manutengdo, o equilibrio e a
racionalizacdo do uso dos recursos naturais nos dias atuais,
muito mais que um dever constitucionalmente imposto, € uma
premente necessidade.

Toda interferéncia, sadia ou ndo, natural ou nao,
intencional ou nao, licita ou ndo, que o homem realiza no meio
ambiente, por si s6, é motivo de atencdo, ja que seu perfeito
equilibrio e estabilidade € condicdo imperativa para a
manutencdo e a continuidade da vida em todas as suas formas,
incluindo a do homem.

Nesse viés, toda e qualquer intervencdo desenvolvida por
particulares ou mesmo pelo Poder Publico deve, em sua
interacdo com o meio ambiente, atentar-se em relacdo as
possiveis conseqiiéncias negativas que suas acdes podem
causar, devendo-se primar sempre pela protecdo e estabilidade
dos recursos naturais, em todos os sentidos e em todos 0s seus
elementos essenciais.

A protecdo ambiental e sua norma béasica vem bem
definida na Constituicdo Federal, bem como na Lei n° 6.938/81,
gue instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente e criou o
respectivo Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA,
sistema este composto por 6rgdos da Unido, dos Estados e dos
Municipios e organizado com o fito de preservar, controlar e
racionalizar o wuso dos recursos nhaturais. Referida lei,
recepcionada pela Constituicio Federal de 1988 e
complementada por normas posteriores, organizou a
administracdo ambiental e o planejamento obras e atividades
potencialmente causadoras de danos ao ambiente, tragando
diretrizes e parametros de intervencao.

Para Hely Lopes Meirelles®’, o objetivo fundamental da
Politica Nacional do Meio Ambiente é a compatibilizacdo do
desenvolvimento econémico e social com a preservacdo da
gualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico (artigo 4°, I,
da Lei n° 6.938/81), servindo, ainda, de padrdo para a

" MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Direito de construir. 10. ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 169.
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interpretacdo das limitagbes administrativas de protecdo
ambiental.

O controle e a racionalizacdo do ambiente, como também
das obras e atividades que nele interfere, enquadram-se no
poder de policia administrativa® dos 6rgdos entidades estatais,
atribuindo-se a cada uma delas atuar nos limites de suas
competéncias®®, e, em conjunto, colaborar nas providéncias de
ambito nacional de prevencdo e repressdo as atividades
potencialmente degradantes e poluentes.

De um modo geral, as concentracBes populacionais, a
expansao industrial e imobiliaria, o crescimento demografico, até
a agricultura e a pecuéria, entre outros fatores, produzem
alteracbes significativas no meio ambiente. Tais alteracdes,
mesmo quando normais e toleraveis, continuam a merecer
atencdo por parte do Poder Publico, exigindo efetivo combate
guando se tornam intoleraveis e prejudiciais a coletividade e ao
equilibrio do ambiente como um todo.

Para Vladmir Passos de Freitas’®, h4 a necessidade de
fixac&o técnica e legal prévia desses limites de tolerabilidade, ou
seja, de padrdes admissiveis de alterabilidade para cada
ambiente e para cada atividade ou obra, em tese, degradante e
poluente, ndo se compreendendo nem se legitimando as formas
drasticas de interdicdo de atividades por critérios pessoais da
autoridade, sob o impacto de campanhas emocionais que se
desenvolvem em clima de verdadeira psicose coletiva de
combate a poluicéo.

O estudo de impacto ambiental, o processo de
licenciamento ambiental e o devido processo administrativo
ambiental, entre outros, sdo alguns dos instrumentos existentes
capazes de verificar a viabilidade ambiental de obras e atividades
potencialmente degradantes e impactantes ao meio ambiente,
servindo justamente para condicionar e controlar a atuagéo
particular de modo a harmoniza-la com o0s interesses da

% No Capitulo 2 sera examinado com maior propriedade o conceito, 0s
atributos e as especificidades do poder de policia administrativa.

% Vide artigos 23 e 225 da Constituicdo Federal, bem como a novel Lei
Complementar n° 140/2011.

© FREITAS, Vladmir Passos de. Direito administrativo e meio
ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 126.
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coletividade, sob a perspectiva da sustentabilidade e da prote¢éo
ambiental.

Assim, acredita-se que somente com a tomada de medidas
preventivas e de rigoroso controle é que a Administracdo Publica
conseguird exercer seu papel constitucional, com vistas a
protecdo ambiental. Impde-se, ainda, a fixacdo por parte do
Poder Publico de uma politica geral de controle das atividades e
obras, de forma uniforme e realistica, que leve em consideragéo
n&o soO a preservacdo ambiental como também as determinantes
do desenvolvimento local, a fim de obter-se o equilibrio ecoldgico
e econbmico, num amparo reciproco de interesses coletivos e
dos interesses individuais, protegendo a comunidade sem
aniquilar a iniciativa privada e o desenvolvimento.”

Assim agindo, a Administracdo Publica protegera de forma
mais eficiente o meio ambiente e a qualidade ambiental, sem
desestimular o crescimento econdmico e social. E justamente ai
gue reside o imperativo da sustentabilidade, verdadeiro alicerce
do Direito Ambiental e Administrativo moderno, indispensavel a
garantia e protecdo do meio ambiente como um todo.

1.7 MEIO AMBIENTE SAUDAVEL E EQUILIBRADO COMO
DIREITO E DEVER FUNDAMENTAL

Tarefa dificil em qualquer estudo é abordar o meio
ambiente e seus nortes de protecdo sem incluir o homem neste
contexto. A protecdo ao meio ambiente €, sobretudo, objetivada
tomando por base o homem e sua necessidade constante de
sobrevivéncia e bem-estar.

Para Alvaro Luiz Valery Mirra’:

Percebe-se que o homem, como espécie
viva, faz parte de um sistema complexo de
relacdes e inter-relagbes com o seu meio
natural e artificial. O homem e os elementos

" MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Direito de construir. 10. ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 171.

2 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Agéo civil publica e a reparagédo do
dano ao meio ambiente. Sdo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2002,
p. 60.
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que o circundam formam um todo
ecologicamente indissociavel, o que
evidencia que a protecdo e as agressfes
ao meio ambiente ndo se d&o sem
repercussdo direta sobre ele. Por outro
lado, € evidente que o meio ambiente,
como objeto de direito difuso erigido a
condicdo de direito fundamental da pessoa,
pertencente a todos indistintamente,
somente pode ser considerado com relacéo
a essas pessoas mesmas que detém a
titularidade do direito.

Nesse sentido, inclusive, foi a orientacdo seguida pela
Organizacdo das Nagbes Unidas na Conferéncia Mundial sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no Rio de Janeiro
no ano de 1992. No principio 1 da Declaracdo do Rio ficou
expressamente consignado que “os seres humanos estdo no
centro das preocupagbes com o desenvolvimento sustentavel.
Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a
natureza”.

Pois bem. O catdlogo dos direitos fundamentais da
Constituicio Federal abrange variadas dimensdes’®. Em relacéo
as duas primeiras dimensdes, resta claro no texto constitucional
gue este acolheu tanto os direitos tradicionais da vida, liberdade
e propriedade, quanto o principio da igualdade e os direitos e
garantias politicos e sociais. Quanto aos direitos de terceira
dimensdo, pode-se citar como exemplo o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como direito das presentes
e futuras geracgdes, ainda que tal direito possa estar fora do titulo

" Sobre as dimensdes dos direitos fundamentais vide as seguintes
obras: SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito
constitucional ambiental: estudos sobre a Constituicdo, os direitos
fundamentais e a protegdo do ambiente. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011; e SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos
fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2009.
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dos direitos fundamentais abrangidos no artigo 5° da
Constituicdo Federal.”

Atualmente é possivel afirmar que o meio ambiente
equilibrado é, de fato, um direito e um dever fundamental,
inclusive com aplicacdo imediata, nos termos do artigo 5°, §1°, da
Constituicdo Federal, de modo que ndo depende de lei para ser
concretizado.

Anténio  Hermann Benjamin® ressalta que a
fundamentalidade do direito ao meio ambiente equilibrado
justifica-se em trés aspectos: primeiro, em virtude da estrutura
normativa do tipo constitucional, ao afirmar que “todos tém direito
[...]", expresso no artigo 225, caput, da Constituicdo Federal;
segundo, em razd@o de que o rol do artigo 5°, por for¢a do seu
82°, ndo é exaustivo, pois ha muitos direitos e garantias que nao
estdo contidos no artigo 5° da Constituicdo; e terceiro, pois é
uma extensao material do direito a vida, garantido no caput do
referido artigo 5°, ja que protege suas bases ecoldgicas vitais.

Desta forma, entende-se que o0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado esta intimamente ligado ao direito a
vida. Assim, imperioso se torna considerar o0 meio ambiente
saudavel como um direito e um dever fundamental.”

" STAFFEN, Marcio Ricardo. Quando se fala de eficiéncia ambiental de
que eficiéncia se fala?: por uma fundamentalidade do direito ambiental.
In: Revista Eletrénica Direito e Politica. Programa de P6s-Graduagéo
Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI. Itajai, v. 7, n. 2, 2°
quadrimestre de 2012. Disponivel em <www.univali.br/direitoepolitica>.
Acesso em 18.12.2012.

> BENJAMIN, Anténio Hermann. Constitucionalizacdo do ambiente e
ecologizacdo da Constituicdo brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; MORATO LEITE, José Rubens (Orgs.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 102.

® De todas as obras consultadas para este trabalho apenas uma néo
considera o meio ambiente saudavel como direito fundamental. Vide
GOMES, Carla Amado. O direito ao ambiente no Brasil: um olhar
portugués. In: Estudos em homenagem ao Professor Doutor
Joaquim Moreira da Silva Cunha. Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa. Coimbra Editora Limitada, 2005, p. 159-174.
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Cumpre ressaltar que o direito ao meio ambiente, segundo
Marcio Ricardo Staffen’’, é universal, inclusivo, indisponivel,
inalienavel, imprescritivel, inviolavel e intransigivel. Logo, forma
um ndcleo juridico irredutivel, blindado até mesmo contra a
vontade publica ou da maioria.

Nesse contexto, assevera a jurista portuguesa Maria
Alexandra de Souza Aragdo’® que:

Deve salientar-se que ha uma série de
ordens juridicas nas quais o ambiente foi ja
expressamente reconhecido e é ja protegido
como direito fundamental individual com
suficiente dignidade para ser tutelado pela
propria Constituicdo (a Lei Fundamental na
pirAmide das fontes do Direito em qualquer
pais).

E por exemplo esse o caso do Brasil, cuja
Constituicdo de Outubro de 1988 dispde
expressamente: “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial & sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pudblico e a coletividade o dever de defendé-
lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracdes” (artigo 225°).

]

A consideracdo do ambiente como direito
subjectivo de cada pessoa confere-lhe uma
feicho especifica, devendo todos os
mecanismos juridicos existentes para a sua
tutela adequar-se a essa caracterizagao,
devido & especial forca que assume um
direito fundamental com assento na

" STAFFEN, Marcio Ricardo. Quando se fala de eficiéncia ambiental de
que eficiéncia se fala?: por uma fundamentalidade do direito ambiental.
In: Revista Eletrénica Direito e Politica. Programa de P6s-Graduagéo
Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI. Itajai, v. 7, n. 2, 2°
quadrimestre de 2012. Disponivel em <www.univali.br/direitoepolitica>.
Acesso em 18.12.2012.

® ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. Introducdo ao direito
ambiental. Coordenacao Cientifica de José Joaquim Gomes Canotilho.
Coimbra: Universidade Aberta, 1999, p. 26-28.
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Constituicdo. Isto devido ao facto de a
Constituicdo ser a Lei Fundamental de nossa
ordem juridica, ao que se junta a
circunstdncia de o reconhecimento dos
direitos fundamentais ocupar nele um lugar
central.

No mesmo sentido leciona José Joaquim Gomes
Canotilho™:

A leitura  conjugada das  normas
constitucionais e das normas legais aponta,
desde logo, para a existéncia de um direito
subjectivo ao ambiente, autonomo e distinto
de outros direitos também
constitucionalmente protegidos. [...].

O direito ao ambiente sadio e
ecologicamente equilibrado surge como
direito subjectivo inalienivel pertencente a
qualquer pessoa.

O Supremo Tribunal Federal, guardido da Constituicdo
Federal, jA se posicionou neste sentido, isto €, que o meio
ambiente saudavel e equilibrado constitui direito fundamental de
todos. Leia-se trecho da ementa do acorddo da Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3540/DF, cujo relator foi o Ministro Celso
de Mello, j& citado no presente estudo:

MEIO AMBIENTE - DIREITO A
PRESERVACAO DE SUA INTEGRIDADE
(CF, ART. 225) - PREROGATIVA

QUALIFICADA POR SEU CARATER DE
METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE
TERCEIRA GERAGAO (OU DE NOVISSIMA
DIMENSAO) QUE CONSAGRA O
POSTULADO DA SOLIDARIEDADE - [...] —
A QUESTAO DA PRECEDENCIA DO
DIREITO A PRESERVAGCAO DO MEIO
AMBIENTE: UMA LIMITACAO
CONSTITUCIONAL EXPLICITA A

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos
fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 178-189.
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ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART. 170,
VI) — DECISAO NAO REFERENDADA -
CONSEQUENTE INDEFERIMENTO DA
MEDIDA CAUTELAR — A PRESERVACAO
DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE:
EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE UM
DIREITO FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A
GENERALIDADE DE PESSOAS.*

Desta forma, na condicdo de direito fundamental da
pessoa humana, o direito ao ambiente ecologicamente
equilibrado, e o decorrente dever fundamental de protecéo
ambiental, passa a integrar a esfera dos valores permanentes e
indisponiveis da sociedade brasileira, demandando dos poderes
publicos e da sociedade sua atenta observancia, guarda e
protecédo.®

A tutela do bem juridico ambiental, expresso na
Constituicdo Federal (artigo 225), carrega consigo a esséncia e a
protecdo juridica de um direito fundamental da pessoa humana
com for¢a normativa vinculante, ndo sujeito a discricionariedade
estatal ou & livre disposico individual.®*

Concluido, assim, o estudo da sustentabilidade como valor
autdbnomo e principio constitucional, que emprega a expressao
do meio ambiente saudavel e equilibrado como direito
fundamental de todos os cidadaos, tendo o Poder Publico papel
relevante no contexto de preservacao deste bem, examinar-se-a
no préximo capitulo os principais mecanismos de gestédo,
controle e frenagem postos a disposicdo da Administracéo
Publica a fim de garantir a correta destinacdo e fruicdo do meio
ambiente.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar na A¢&o Direta
de Inconstitucionalidade n° 3540/DF, Ministro Celso de Mello.

8 FEINSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do
ambiente: a dimensdo ecoldgica da dignidade humana no marco
juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008, p. 170.

8 FEINSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecdo do
ambiente: a dimensdo ecoldgica da dignidade humana no marco
juridico-constitucional do estado socioambiental de direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008, p. 170.
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2 O PODER DE POLICIA AMBIENTAL E AS INFRACOES
ADMINISTRATIVAS AMBIENTAIS

Analisado no capitulo precedente os contornos cientificos
da sustentabilidade e suas dimensfes especificas, bem como as
méximas de concretizagdo da sustentabilidade no Estado
Constitucional de Direito, passando pelo papel da moderna e
atual Administragdo Publica, chega-se ao momento, neste
segundo capitulo, de avaliar o poder de policia ambiental, como
sendo a atribuicdo do Estado de limitar e restringir acdes de
particulares e do préprio Poder Publico em prol do interesse
coletivo e da qualidade do meio ambiente.

Apds a andlise do poder de policia ambiental sera
verificado, ainda neste capitulo, o conceito e a natureza juridica
das infracdes administrativas ambientais, bem como as suas
principais implicag6es na ordem juridica, desaguando no exame
das penalidades administrativas ambientais e suas regras de
aplicacao.

A compreensdo e o conteldo do presente capitulo serdo
de grande importancia para as ponderacbes que serdo
realizadas no terceiro e Ultimo capitulo, principalmente em
relacdo a sancdo administrativa ambiental de demolicdo de obra
e os limites da sua autoexecutoriedade.

2.1 PODER DE POLICIA AMBIENTAL
2.1.1 Conceito e natureza juridica

No Estado Constitucional de Direito é certo que qualquer
tema afeto a limitacdo de direitos e liberdades individuais é
sensivel a consideracbes de toda ordem. A Administrac@o
Pdblica, em seu aspecto material, consiste justamente na
atividade exercida para atender as necessidades coletivas e
abrange o fomento, a policia administrativa, o servi¢o publico e a
intervencdo administrativa. Assim € que o0 exercicio de
determinados direitos pelos cidaddos néo € ilimitado e deve ser
compativel com o bem-estar e o0 interesse da propria
coletividade. E dessa forma que o Poder Publico tem a
capacidade legal de impor certas limitagbes ou deveres aos
administrados de forma a garantir que o interesse coletivo seja
preservado.
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Nesse contexto, surge o poder de policia®® como a
competéncia que a Administracdo Publica tem, em decorréncia
da supremacia do interesse publico, de estabelecer, de acordo
com a lei, limitagbes e condicionamentos a liberdade individual
em prol do interesse coletivo, sendo a primeira atividade do
Estado a envolver preocupacdes preventivas e repressivas.®*

O fundamento do poder de policia, em suma, € o principio
da prevaléncia do interesse publico sobre o do particular, que
confere a Administracdo Publica posicao de supremacia sobre os
administrados.

No Brasil, o direito positivo definiu o que é poder de policia,
em termos gerais, no artigo 78 do Codigo Tributario Nacional, da
seguinte forma:

Art. 78. Considera-se poder de policia
atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse
ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em raz&o de interesse
publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econbmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do Poder Publico,

8 Segundo Carlos Ari Sundfeld, a doutrina sobre o poder de policia é
vasta. Na Alemanha, Franca, Argentina, Espanha e Italia ha inGmeros
juristas de renome que tratam com percuciéncia a matéria. No Brasil,
ressaltam-se os seguintes juristas: Themistocles Branddo Cavalcanti,
Curso de Direito Administrativo, p. 115 e seguintes; José Horacio
Meirelles Teixeira, Estudos de Direito Administrativo, vol. I, p. 153 e
seguintes; Clovis Beznos, Poder de Policia; Alvaro Lazzarini e outros,
Direito Administrativo da Ordem Publica; José Cretella Jr., Curso de
Direito Administrativo, p. 521 e seguintes; Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, Curso de Direito Administrativo, p. 293 e seguintes; Didgenes
Gasparini, Direito Administrativo, p. 98 e seguintes; Hely Lopes
Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 113 e seguintes; Celso
Antdnio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, p. 240
e seguintes (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo
ordenador. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 10-11).

# SOUTO, Marcos Juruena Vilela. Direito administrativo regulador.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p. 69-70.
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a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

Paragrafo uUnico. Considera-se regular o
exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgdo competente nos
limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade
que a lei tenha como discricionéria, sem
abuso ou desvio de poder.

Assim, pode-se concluir sem embargo que o poder de
policia é o amplo conjunto de atribuicbes concedidas a
Administragdo Publica para disciplinar e restringir, em nome do
interesse publico, direitos e liberdades individuais. Nas palavras
de Rafael Bielsa®, constitui “la accién administrativa necesaria
para el mantenimiento del orden publico en el sentido de sus
manifestaciones exteriores”. E por meio dessa funcdo
administrativa e da imposicdo de balizamentos as atividades
individuais ou coletivas é que se realiza a ordem publica.

Como assevera o jurista Fabio Medina Osoério®:

[..] Adota-se a idéia de que o poder
administrativo de policia é a faculdade de
que dispde a Administragdo Publica para
condicionar e restringir 0 uso e o gozo de
bens, atividades e direitos individuais, em
beneficio da sociedade e do préprio Estado.
E o mecanismo de frenagem de que dispde a
Administracdo para conter os abusos do
direito individual. Assim, atividades como a
construcdo, a industria de alimentos ou
remédios, 0 uso das 4guas, a exploracdo de
florestas ou das minas, além de atividades
relacionadas & seguranca, saude e
moralidade publicas, e tantas outras, estéo

8 BIELSA, Rafael. Derecho administrativo. 6. ed. Buenos Aires: La
Ley, 1965, p. 5.

8 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
100-101.



68

sujeitas ao poder de policia, seja geral, seja
especial.

Para o jurista Celso Antonio Bandeira de Mello®’, que o
prefere denominar simplesmente de policia administrativa:

E a atividade da Administracdo Publica,
expressa em atos normativos ou concretos,
de condicionar, com fundamento em sua
supremacia geral e na forma da lei, a
liberdade e a propriedade dos individuos,
mediante acdo, ora fiscalizadora, ora
preventiva, ora repressiva, impondo
coercitivamente aos particulares um dever de
abstencdo (non facere) a fim de conformar-
lhes o0s comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema normativo.

Via de regra, a Administracdo Publica objetiva com o poder
de policia assegurar uma abstencdo do particular em néo
promover algo que venha a causar prejuizo ao interesse publico
(portanto, um non facere). Entretanto, ha casos em que se exige
do administrado uma conduta positiva em nome do interesse
publico, como ocorre, por exemplo, no licenciamento ambiental
guando o érgdo licenciador exige do licenciado a apresentagéo
de determinado estudo técnico para a emissdo da licenga
ambiental. Mesmo nessas hipoteses, prevalece a nogdo de
conduta omissiva no sentido de que o objetivo € sempre uma
abstencdo, qual seja, impedir a ocorréncia de um dano ou
prejuizo oriundo do exercicio inadequado do direito individual.
Em verdade, pouco importa se a conduta exigida do particular
seja omissiva ou comissiva, pois o Poder Publico intervém
sempre com vistas a adequar o exercicio dos direitos individuais
em nome do bem comum.

Desta forma, o poder de policia age de maneira
preferencialmente preventiva, por meio de expedicdo de normas
de conduta (ordens e proibic6es) que implicam em limitacGes
individuais. A atividade de policia envolve também medidas

8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Elementos de direto
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 807.
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concretas e especificas como as autorizagbes, licencas e
permissées do Poder Publico. Outro meio de expressao do poder
de policia é a fiscalizacdo das atividades e bens sujeitos ao
controle da Administracdo, de modo a verificar as condi¢bes e
requisitos para o uso da propriedade e o exercicio das atividades
regulamentadas.

Pois bem. A Constituicdo Federal brasileira, ao repartir as
matérias que sdo da competéncia dos entes federativos, atribuiu-
Ihes o poder de legislar e fiscalizar sobre determinados assuntos,
alguns deles de forma privativa, outros de forma concorrentes ou
até comum. Existem alguns temas, com efeito, que sdo de
interesse comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, como é o caso do meio ambiente, que se inclui
nessa categoria excepcional.

Nos termos do artigo 23, incisos Ill, VI e VI, da
Constituicdo Federal®®, compete as sobreditas pessoas de direito
publico interno proteger o meio ambiente e combater a poluicdo
em qualquer de suas formas, além do dever de preservar as
florestas, a fauna, a flora e as notaveis paisagens naturais.

Assim, exsurge o0 poder de policia ambiental como
atividade exclusiva da Administracdo que limita direito ou regula
a prética de atos em razdo do interesse publico concernente aos
bens e recursos ambientais. E é por meio desse poder de policia
ambiental que o Poder Publico protege, fundamentalmente e
precipuamente, o meio ambiente, como bem essencial a sadia
qualidade de vida.®

Sobre o poder de policia ambiental, cumpre registrar a
definicio dada por Paulo Affonso Leme Machado™:

% “Artigo 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios: [...]

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico,
artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueologicos; [...]

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

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora; [...].”

% MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 42.

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 5. ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 220.
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Poder de policia ambiental é a atividade da
Administracdo  Publica que limita ou
disciplina direito, interesse ou liberdade,
regula a prética de ato ou a abstencdo de
fato em razdo de interesse publico
concernente a saude da populagdo, a
conservacdo dos ecossistemas, a disciplina
da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividade econdmica ou de outras atividades
dependentes de concessao,
autorizacao/permissdo ou licengca do Poder
Pudblico de cujas atividades possam decorrer
polui¢cdo ou agressao a natureza.

Nicolao Dino de Castro e Costa Neto®* complementa:
Aplicando-a & protecdo ambiental, pode-se
afirmar que a ordem de policia manifesta-se
no controle de atividades incompativeis com
os fins estabelecidos pelas normas de
promogdo do meio ambiente sadio. A
proibicdo, como regra geral, de explorar
economicamente é&reas de preservacao
permanente, a disciplina da utilizacdo
racional (vedacdo de corte raso) das
reservas legais florestais, a vedacdo de
atividades econbmicas em unidades de
conservacdo de protecdo integral, as
restricdes legalmente estabelecidas para a
utilizacdo das unidades de conservagdo de
uso sustentavel, a suspensdo de
autorizacbes para corte e exploracdo de
espécies ameagadas de extingdo em
populagbes naturais no bioma Mata
Atlantica, tudo isso exemplifica esse poder
de policia calcado no interesse de protecédo
do patrim6nio ambiental. [...]

% COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Introducéo ao estudo das
infracBes administrativas ambientais. In: LECEY, Eladio; CAPPELLI,
Sivia (Coord.). Revista de direito ambiental. Vol. 62. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 169.
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Vé-se, portanto, que a Administracdo Publica utilizara de
instrumentos adequados e especificos para a imposicdo de
limites aos particulares no exercicio do seu poder de policia
ambiental. Nesse ponto leciona o jurista Roberto Dromi®*:

Para asegurar una vida digna para las
proximas geraciones se debe actuar con
equilibrio sobre el medio ambiente, en &reas
especificas: administrar el agua; proveer la
energia; salvar la salud, asegurar la
agricultura; mantener la biodiversidad vy
cuidar la atésfera. Los Derechos ambiental y
administrativo tienen una zona comun, en la
cual se conjugan para proveer de
instrumentos a la lucha contra la
contaminacibn y a la protecion de los
recursos naturales. Corresponde al Derecho
administrativo ambiental protagonizar la
tutela de la naturaleza con instrumentos
tradicionales al servicio de la preservacion
del entorno, generalmente “coercitivos vy
represivos” [...]. Los instrumentos classicos
de la gestién y el control ambiental son la
planificacion y la policia.

O fato € que o poder de policia, como acdo restritiva
imposta pelo Poder Publico aos administrados em prol do bem
comum, modificou-se ao longo do tempo, acompanhando a
evolucdo historica do Estado e do direito, tendo reflexos diretos
na esfera ambiental. Na realidade, quer se trate de obrigagdo
negativa (ndo fazer) quer se trate de obrigacdo positiva
(obrigacdo de fazer), o administrado esta a sofrer uma limitag&o
em sua liberdade, em beneficio do meio ambiente e da
sociedade como um todo.

Desta forma, alguns juristas da area do Direito Publico ja
cogitam defender um novo enfoque sobre o poder de policia,
inclusive ambiental, que leve em consideracdo uma sociedade
organizada sob o Estado Constitucional de Direito.

%2 DROMI, Roberto. El derecho publico em la hipermodernidad.
Madrid: Hispania Livros, 2005, p. 190 (citac&o literal).
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O administrativista Carlos Ari Sundfeld® defende esta

posicéao:

A atuacdo administrativa para limitar o direito
a liberdade e a propriedade (ou, com mais
precisdo cientifica: de definir concretamente
seus contornos) é estudada dentro da nogéo
do poder de policia.

Ela é terrivelmente problematica, por uma
infinidade de motivos. O mais grave deles —
gue modernamente se quis eliminar, com a
exclusdo da palavra poder, passando-se a
referir apenas a policia administrativa — € seu
timbre autoritario. Reconhecer a
Administracdo Publica um poder de policia
parece significar algo além da mera
descricdo da funcdo de aplicar as leis
reguladoras dos direitos, Unico sentido que a
expressdo poderia ter no Estado de Direito.
Poder de policia parece ser mais que isso.

O referido autor, apls longa digressao juridica e
conceitual, sugere a substituicdo da expressao poder de policia
por administracdo ordenadora, sendo tal substituicdo muito mais
que uma mera “troca de rétulo”, segundo afirma. Para o autor®, o
gue deve haver, em linhas principais, € a substituicdo da postura

metodoldgica:

A administracdo ordenadora € a parcela da
funcdo administrativa, desenvolvida com o
uso do poder de autoridade, para disciplinar,
nos termos e para os devidos fins da lei, os
comportamentos particulares no campo de
atividades que |hes é préprio.

% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 10-11

% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 17 e 20.
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Nesta mesma seara assevera a jurista Lucia Valle
Figueiredo®™:

A nocdo de “poder de policia” foi sempre
ligada a idéia de limitacdes ou restricdes a
liberdade e & propriedade. Exatamente por
isso entendemos necesséario discutir um
pouco o contedo normalmente atribuido ao
“poder de policia”.

Questionamos, de conseguinte, a
necessidade desse rotulo a esta altura do
desenvolvimento do Direito Administrativo.
N&o nos parece haver, ainda, utilidade
pratica em se falar em “poder de policia”
quando sabemos da ambiguidade do termo,
tornando-o pelo menos, perigoso.

Na doutrina estrangeira também se reproduzem criticas ao
instituto, de diversos matizes, relacionadas ao modo do seu
exercicio por parte da Administracdo Publica. Cita-se, por
exemplo, o entendimento de Augustin Gordillo®, para o qual ha
atualmente uma crise na no¢éao do poder de policia:

La doble nocion de “policia” e “poder de
policia” fue una de las mas empleadas y la
que mas se prestaba a abusos por los
equivocos a que dié lugar, confundiendo una
frase ambigua con el sustento normativo
para limitar derechos individuales.

Desse modo, constata-se ser relevante repensar essa
atividade estatal limitadora de direitos e adapta-la aos tempos
atuais, em que a Administracdo Publica deve ir além da
observéancia da estrita legalidade de seus atos para respalda-los,
assumindo um papel de respeito e de incentivo a efetivacdo dos
direitos fundamentais, como é o caso do direito ao meio

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade.
2. ed. ver. e atual. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 26.

% GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo. Tomo 2:
La defesa del usuario e del administrado. 8. ed. Buenos Aires;
Fundacién de Derecho Administrativo, 2006, capitulo V (citacéo literal).
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ambiente saudavel e equilibrado para as presentes e futuras
gerag0es (artigo 225 da Constituicdo Federal).

As criticas proferidas por alguns juristas, como visto, vao
ao encontro desta mudanca paradigmatica em relacdo a atuacao
da Administrag&o Publica no seu dever de protecéo do ambiente,
pois, como corporificacdo estatal, € por intermédio dela que os
cidaddos querem ver seus pleitos atendidos e seus direitos
respeitados, como ocorre com a preservacao do ambiente.

2.1.2 Atributos do poder de policia ambiental

No exercicio do poder de policia ambiental, o Poder
Publico goza de atributos peculiares, naturais as suas
finalidades, que sdo a discricionariedade (em muitos casos), a
autoexecutoriedade e a coercibilidade.

Em grande parte os atos de policia sdo discricionarios,
mas, em certos casos, sdo eles vinculados. Sao autoexecutorios,
mas no mais das vezes, quando se tratar de sancdes
administrativas, ha de se ter a garantia da ampla defesa e do
devido processo legal administrativo (artigo 5°, incisos XXXIV e
LIV, da Constituicdo Federal). S8o ainda dotados de
coercibilidade, ocasido em que a Administracdo Publica impde
coativamente suas medidas de policia, pois estas sdo de
natureza imperativa, justificando até mesmo o uso de forca para
fazé-las executadas.’’

Neste momento, abordar-se-a de maneira especifica cada
um destes atributos, assim como suas principais caracteristicas.

2.1.2.1 Discricionariedade

O atributo da discricionariedade do poder de policia
ambiental traduz-se na livre escolha, pela Administragdo, da
oportunidade e conveniéncia de exercer os seus atos de policia,
bem como de aplicar as sancdes e empregar 0s meios
conducentes a atingir o objetivo maior, que € a prote¢do do meio
ambiente. Neste particular e desde que o ato de policia
administrativa se contenha nos limites legais, e a autoridade se

9 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 46.
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mantenha na faixa de opcdo que lhe é atribuida, a
discricionariedade é legitima.”®

No uso da liberdade legal de valoragao das atividades e na
graduacdo das sancgbes aplicaveis aos infratores é que reside a
discricionariedade do poder de policia ambiental.

Para Vladimir Passos de Freitas®, a discricionariedade
consiste no poder que tem o administrador publico de adotar tal
ou qual solugcdo, baseado em critérios de oportunidade e
conveniéncia ndo definidos pelo legislador. Difere do ato
vinculado, pois, neste, a lei ndo deixa qualquer margem de opcao
ao administrador, estabelecendo como deve ser a conduta da
autoridade diante de certos requisitos.

Ainda segundo o referido autor, em matéria ligada ao meio
ambiente, pode ser dada nocao de tal poder pela Lei n° 6.894/80,
gue cuida da inspecdao e fiscalizacdo da producédo e do comércio
de fertilizantes. Referido diploma legal, no seu artigo 5°, prevé as
espécies de sancdes. Depois, no seu 81°, dispde que a multa
poderdq ser aplicada isolada ou cumulativamente com outras
penalidades. Portanto, a critério da autoridade administrativa, fica
assegurada a imposicdo da multa sozinha ou acompanhada de
outra sancdo, usando-se o poder discricionario da autoridade
competente, que devera fazé-la de forma motivada.

Igualmente, no Decreto Federal n° 6.514/08, que cuida das
infracbes e sangBes administrativas ao meio ambiente e
regulamenta a Lei n° 9.605/98, h4 uma série de dispositivos que
transferem a Administragdo Publica o poder de decidir, ficando a
critério da autoridade competente, por exemplo, a escolha por
qgual ou quais penalidades deverd ou deverdo ser impostas ao
agente causador da infracdo. Nesse ponto cita-se o artigo 4° do
referido decreto regulamentador.

Contudo, nem sempre este critério de oportunidade e
conveniéncia ocorre quando se trata de poder de policia
ambiental. I1sso porque em algumas situacfes a lei ou o seu
regulamento ja estabelecem que, diante de certa ocasido ou de
determinados requisitos, a Administracdo tera que adotar

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 10. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 98-107.

% FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio
ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 142.
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obrigatoriamente a solugdo previamente estabelecida, sem
gualquer possibilidade ou opc¢é@o. Nesses casos, o poder de
policia ambiental sera vinculado. Essa vinculagéo a lei justifica-se
por um principal motivo: 0 meio ambiente equilibrado é bem
comum de todos, considerado direito fundamental, devendo ser
preservados tanto pelo Estado quanto pela sociedade a fim de
garantir qualidade de vida minima as presentes e futuras
geracdes. Assim, em razdo da essencialidade do bem e de sua
facil degradacéo, o Poder Publico, em certos casos, ndo deve ter
margem para escolha de como e quando deve agir ou proceder.
A propria lei ja determinard o modo de agir, em busca de
preservacao e da qualidade do ambiente.

llustra-se como exemplo os artigos 96 e 16 do ja referido
Decreto Federal n° 6.514/08. O artigo 96 estabelece
textualmente que “constatada a ocorréncia de infracdo
administrativa ambiental, sera lavrado auto de infracdo, do qual
devera ser dado ciéncia ao autuado, assegurando-se o
contraditorio e a ampla defesa”. Veja que o decreto
regulamentador expressamente determina a imediata lavratura
de auto de infracdo ambiental quando os agentes fiscalizadores
do Poder Publico constatarem infragdo administrativa ambiental,
ndo havendo qualgquer margem ou opcdo para escolhas da
Administrag&o Publica.

O artigo 16, por sua vez, dispde que “no caso de areas
irregularmente desmatadas ou queimadas, 0 agente autuante
embargara quaisquer obras ou atividades nelas localizadas ou
desenvolvidas, excetuando as atividades de subsisténcia”. Da
mesma forma, ndo h4 opcdo ou escolha para a Administragdo
Publica, pois quando verificado o desmatamento ou a queimada
irregular os agentes fiscalizadores deverdo obrigatoriamente
embargar as obras e atividades nela localizadas, a excec¢éo das
atividades de subsisténcia.

Neste particular, os Tribunais de Justica brasileiros
também vém entendendo que a discricionariedade do poder de
policia ambiental ndo é absoluta. Leia-se:

MANDADO DE SEGURANCA -
INTERDICAO DE ESTABELECIMENTO
PELA ADMINISTRAGAO PUBLICA -
DISCRICIONARIEDADE DESTA QUE NAO
E ABSOLUTA, DEVENDO AGIR NOS
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LIMITES DA LEI - SEGURANCA
CONCEDIDA - RECURSO E REMESSA
DESPROVIDOS.

E certo que a Administracdo Publica dispde
do poder de policia, o qual lhe atribui a
faculdade de disciplinar e restringir, em favor
do interesse publico ou do préprio Estado,
direitos e liberdades individuais. Entretanto,
essa discricionariedade deve estar de acordo
com a lei, bem como ser proporcional a
infracdo cometida, ndo sendo admissivel,
como no caso, interdicdo de estabelecimento
legalmente investido de licenca de
localizagdo e licenciamento sem a
oportunidade de qualquer defesa e processo
administrativo.'®

Por outro vértice, se é certo que a Administracdo Publica
dispde de um poder de policia, o qual atribui a mesma a
faculdade de disciplinar e restringir, em favor do interesse publico
ou do préprio Estado, direitos e liberdades individuais, também é
certo que esse poder ndo pode ser arbitrario. Isso porque
discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade.
Discricionariedade ¢é a liberdade de agir dentro dos limites legais,
enquanto que a arbitrariedade € a agdo que excede os limites da
lei, com abuso ou desvio de poder, sendo, neste caso, invalida.

2.1.2.2 Autoexecutoriedade

A autoexecutoriedade, como atributo do poder de policia
ambiental, é a possibilidade que tem a Administracdo Publica de,
com seus proprios meios, executar as suas decisbes, sem
precisar recorrer a qualquer outro 6rgdo, nem mesmo o Poder
Judiciario.

Seu objetivo é possibilitar acdo imediata, eficaz e de
acordo com as necessidades, muitas vezes de carater urgente e
inadidvel, a fim de preservar o meio ambiente, obstar préaticas
lesivas ou determinar a correcdo ou a reparacdo de danos ja

1% BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacéo Civel n°

1998.006266-7, Relator Desembargador Carlos Prudéncio.
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cometidos em desfavor do ambiente. Com efeito, no exercicio
deste atributo a Administracdo imp&e diretamente as medidas ou
san¢bes de policia administrativa necessérias a contengédo de
atividades ilicitas ou irregulares que ela visa a obstar.

Alguns juristas, como Maria Sylvia Zanella Di Pietro™™,
desdobram este atributo em dois: exigibilidade e executoriedade.
Para a autora, a exigibilidade resulta da possibilidade que tem a
Administragdo de tomar decisdes executorias, ou seja, decisdes
gque dispensam a Administracdo Publica de dirigir-se
preliminarmente ao juiz para impor a obrigacdo ao administrado.
Nesse viés, a decisdo administrativa imp6e-se ao administrado,
ainda que contra a sua concordancia, e se este quiser se opor
terd que ir a juizo sob sua conta e risco. Ja a executoriedade
consiste na faculdade que tem o Poder Publico, quando ja tomou
a decisdo executoria, de realizar diretamente a sua execucao,
usando se for o caso da forca publica para obrigar o administrado
a cumprir a deciséo, ou de realizar indiretamente esta execucao,
principalmente por meio de coag¢do, aplicando multas, n&o
renovando alvaras e licencgas, entre outros meios indiretos.

O fato € que a autoexecutoriedade revela-se de grande
importancia em matéria que envolve 0 meio ambiente. Segundo
o jurista Vladmir Passos de Freitas'%%:

Com efeito, muitas vezes o Poder Publico,
no exercicio da fiscalizagdo, depara-se com
situacé@o que exige a imediata suspensdo da
atividade lesiva. Por exemplo, determinada
indUstria madeireira estd procedendo a
desmatamento em larga escala, sem a
necessaria autorizagdo da autoridade
administrativa. E evidente que, a aguardar-se
a tramitagcdo do procedimento administrativo,
estar-se-4, por vezes, condenando o meio
ambiente a um dano irreparavel. Correta,
assim, a atitude da autoridade em embargar
tal tipo de atividade, lavrando auto de

%1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21 ed. S&o
Paulo: atlas, 2008, p. 111.

%2 FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio
ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 143.
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infracé@o e possibilitando, entdo, a defesa por
parte do autuado.

(-]

Como a administracdo ambiental pode
executar de oficio os atos necessarios ao
cumprimento de sua misséo, ndo ha que se
falar em necessidade de mandado judicial
para fazer cumpri-los ou querer dar a acéo
administrativa o procedimento e as cautelas
do processo penal.

E nem seria possivel condicionar os atos de policia
administrativa a aprovacao prévia de qualquer outro 6rgédo ou
mesmo do Poder Judiciario. O que o atributo da
autoexecutoriedade autoriza é a pratica do ato de policia pela
prépria Administracdo, independentemente de mandado judicial.
Assim, por exemplo, quando o 6rgdo ambiental encontra uma
edificacdo irregular ou oferecendo perigo a coletividade, ela tem
a possibilidade de embargar diretamente a obra, por
determinacdo propria, sem necessidade de ordem judicial para
essa interdic¢&o.

Importante consignar, contudo, que a autoexecutoriedade
nao existe em todas as medidas de policia. Para que a
Administragdo Publica possa se utilizar dessa ferramenta é
necessario que a lei previamente a autorize, ou que se trate de
medida urgente, sem a qual o meio ambiente ou a coletividade
possam sofrer sérios e irreparaveis prejuizos. Desta forma, a
medida deve ser adotada em consonancia com o procedimento
legal, assegurando-se ao interessado o direito de ampla defesa,
previsto expressamente na Constituicdo Federal.

Nesse sentido, registre-se que tanto a Lei n° 9.605/98
guanto o Decreto Federal n° 6.514/08 dispdem de procedimentos
especificos para apuracdo de infracbes e aplicacdo de
penalidades administrativas ambientais, trazendo em seu bojo
limites a autoexecutoriedade do poder de policia dos 6rgaos
ambientais, como ocorre com a demolicdo de obras e
construcdes irregulares, que veremos com profundidade no
terceiro capitulo deste estudo.
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2.1.2.3 Coercibilidade

A coercibilidade, isto é, a imposi¢do coativa das medidas
adotadas pela Administracdo Publica em seu dever de protecéo
ambiental, também constitui atributo do poder de policia
ambiental.

Segundo juristas de renome como Hely Lopes Meirelles,
Celso Anténio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
a coercibilidade é indissociavel da autoexecutoriedade,
porquanto o ato de policia s6 é autoexecutoério porque ditado de
forca coercitiva.

Realmente, todo ato de policia é imperativo e se mostra
obrigatério para o seu destinatario, admitindo-se, como se
afirmou, até o emprego da for¢ca para o seu cumprimento e
guando resistido pelo administrado. Ndo ha ato de policia
facultativo para o particular, pois todos eles admitem a coer¢éo
estatal para torna-lo efetivo, e essa coercdo também independe
da autorizacao judicial. E a propria Administracdo que determina
e executa as medidas de for¢ca que se tomam necessarias para a
execucdo do ato ou aplicacdo da penalidade administrativa
resultante do exercicio do poder de policia.

Segundo os ensinamentos de Hans Kelsen'®:

De acordo com a maioria das ordens
juridicas e, sobretudo, de acordo com as
ordens juridicas que reconhecem o principio
da separacdo de poderes, o0s 0Orgaos
administrativos estdo autorizados a interferir
no patrimdénio e na vida do individuo em um
processo sumario, quando tal interferéncia é
0 Unico modo de prevenir com rapidez danos
a seguranca publica.

10P4ara o administrativista Celso Antbnio Bandeira de
Mello™":

1% KELSEN, Hans. Teoria geral do Direito e do Estado. Tradugéo:

Luis Carlos Borges. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998.
1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 812.
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E natural no que seja campo do poder de
policia que se manifesta de modo freqliente
0 exercicio da coagdo administrativa, pois 0s
interesses coletivos defendidos
frequentemente ndo poderiam, para eficaz
protecdo, depender de demoras resultantes
do procedimento judicial, sob pena de

perecimento dos valores sociais
resguardados através das medidas de
policia, respeitadas, evidentemente,

entretanto, as garantias individuais do
cidadao constitucionalmente estabelecidas.

Miguel Seabra Fagundes'®, especificamente sobre a
coercibilidade dos atos de policia da administracdo publica,
defende a seguinte posi¢éo:

A atividade administrativa resultaria indtil, as
mais das vezes, e interesses dos mais
relevantes seriam preteridos
irremediavelmente, se, & simples oposi¢éo
do sujeito passivo das obrigacbes publicas,
carecesse 0 administrador de meios
coercitivos imediatos para remové-la. O
proprio conceito de Poder Publico leva a
explicagdo dessa excepcional faculdade de
exigir coativamente, por ato proprio e
diretamente do administrado, o cumprimento
sumério das prestacdes de que seja
devedor.

Todavia, € evidente que devera haver correspondéncia e
adequacdo entre o ato praticado pelo administrado e o uso da
forca por parte do Poder Publico, até mesmo porque a
coercibilidade néo significa um salvo conduto para que a
Administracdo restrinja a esfera juridica do particular além do
necessario a satisfacdo do interesse publico. Condutas marcadas
pelo transbordamento do necessario e pela violacdo a
proporcionalidade e a razoabilidade configuram excesso de

1% EAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos

pelo Poder Judiciério. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 562.
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poder e acarretam a responsabilizacdo civil, penal e
administrativa daquele que assim atuar. Ao particular que se
sentir ofendido pelo ato de policia da Administragéo, assim, cabe
recorrer ao Judiciario, para que veja restituidos os seus direitos.

2.1.3 Competéncia

Inicialmente, importante consignar que ndo se pretende no
presente trabalho incursionar na competéncia para legislar sobre
protecdo do meio ambiente. Sobre tal tema, a Constituicdo
Federal é clara ao dispor que compete a Unido, aos Estados e ao
Distrito Federal legislar concorrentemente sobre protecdo do
meio ambiente e controle da poluicdo (artigo 24, VI), cabendo
aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local (artigo
30, I e 1), suplementando, neste particular, as legislacdes federal
e estadual.

No presente estudo, como ndo poderia ser diferente, serd
examinada a competéncia dos oOrgdos administrativos para
exercerem o poder de policia ambiental, considerando que todos
os entes federativos tém competéncia comum para proteger o
meio ambiente e combater a poluicAo em qualquer de suas
formas, nisso envolvendo atribuicbes na esfera administrativa,
como expressamente dispde o artigo 23, VI e VI, da Constituicdo
da Republica.

Assim, afirma-se que o poder de policia ambiental pode,
em regra, ser exercido cumulativamente por todos os entes
federativos, genericamente denominados como Poder Publico,
como inclusive decorre abertamente do caput do artigo 225 da
Constituicdo Federal.

Contudo, a matéria ndo é tdo simples como parece. Isso
porgue muitos problemas resultam para a Administracdo Publica
justamente em razdo da generalidade destes dispositivos
constitucionais, onde todos os entes da federagcdo sdo ao mesmo
tempo competentes para a preservacdo do meio ambiente, ndo
havendo, no texto constitucional, uma reparticdo clara de
competéncias entre os 6rgaos da Administragédo.

A Lei n° 6.938/81, mais conhecida como Politica Nacional
do Meio Ambiente, buscou de certa forma repartir as
competéncias entre o0os 6rgdos ambientais integrantes da
Administragdo Publica no que tange ao poder de policia
ambiental. Para isso, criou e estruturou, no seu artigo 6°, 0
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denominado Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA*,

formado pelo conjunto de 6rgédos e instituicbes dos diversos
niveis do Poder Publico incumbido da protecdo ao meio
ambiente.

O jurista Edis Milaré'® muito bem define a natureza
juridica do SISNAMA e a atuacgdo dos 6rgdos que o compde:

O SISNAMA - Sistema Nacional do Meio
Ambiente, que veio no bojo da Politica

1% “Artigo 6° Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundacgtes
instituidas pelo Poder Publico, responséveis pela protecdo e melhoria
da qualidade ambiental, constituirdio o Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

| - 6rgdo superior: o Conselho de Governo, com a fungéo de assessorar
o Presidente da Republica na formulagdo da politica nacional e nas
diretrizes governamentais para O meio ambiente e 0S recursos
ambientais;

Il - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor
ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o
meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua
competéncia, sobre normas e padrfes compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial & sadia qualidade de
vida;

Il - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da
Republica, com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e
controlar, como 6rgdo federal, a politica nacional e as diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente;

IV - 6rgdo executor: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis, com a finalidade de executar e fazer
executar, como 6rgdo federal, a politica e diretrizes governamentais
fixadas para o meio ambiente;

V - Orgéos Seccionais: 0s 6rgdos ou entidades estaduais responsaveis
pela execugdo de programas, projetos e pelo controle e fiscalizagdo de
atividades capazes de provocar a degradacdo ambiental;

VI - Orgédos Locais: os 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis
pelo controle e fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas
jurisdicdes.”

197 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:
doutrina, préatica, jurisprudéncia, glosséario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 371-372.
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Nacional, representa a articulagdo da rede
de 6rgdos ambientais existentes e atuantes
em todas as esferas da Administracdo
Pdblica. Recorrendo a uma analogia
compativel com a linguagem ambiental,
poder-se-ia dizer que o SISNAMA é uma
ramificagdo capilar que, partindo do sistema
nervoso central da Unido, passa pelos feixes
nervosos dos Estados e atinge as periferias
mais remotas do organismo politico-
administrativo  brasileiro, através dos
Municipios.

O SISNAMA ndo funciona como uma
entidade situada no tempo e no espago. Mais
do que uma instituicdo, ele é um instituto
juridico ou legal. Nao tem personalidade
juridica nem qualquer outra identificacdo. Ele
ndo existe in se, sua existéncia efetiva reside
nos oOrgdos que, em rede nacional, o
compdem. Todavia, implicitamente, tem
atribuicbes, ndo proprias, porem conferidas
aos orgaos, entidades e instituicdes que o
integram. [...].

Enfim, devemos entender que o SISNAMA,
como tal, ndo pode exercer a tutela
administrativa do ambiente, vistas as suas
caracteristicas  anteriormente  expostas.
Contudo, através do fluxo de informacdes,
em seu &mbito atuardo os 6rgdos com poder
de policia  administrativa  ambiental,
notadamente o IBAMA, o Instituto Chico
Mendes e os 0Orgdos seccionais e locais,
investidos de autoridade para praticar os
atos tutelares necessérios a gestdo do meio
ambiente.

€ unissono atualmente o entendimento que

somente os 6rgdos integrantes do SISNAMA, como estrutura
organizada dos entes federativos, € que tém competéncia para
exercer o poder de policia ambiental, nos limites de suas
atribuicdes. Tal entendimento, inclusive ja é pacificado pelo
Superior Tribunal de Justiga:
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De fato, os 6rgéos ou entidades competentes
sdo somente aqueles responsaveis pela
protecdo e melhoria da qualidade ambiental,
na esfera da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios,
bem como as fundagbes instituidas pelo
Poder Publico, que compdem o Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, nos
termos da legislacéo de regéncia. '

A propria Lei n° 9.605/98, que dispde sobre as sancdes
penais e administrativas derivadas de condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente, estabelece em seu artigo 70 que sdo
competentes para exercer o poder de policia ambiental os
funcionarios dos 6rgdos ambientais integrantes do SISNAMA.
Leia-se:

Art. 70. Considera-se infracdo administrativa
ambiental toda acdo ou omissdo que viole as
regras juridicas de uso, gozo, promogao,
protecdo e recuperacdo do meio ambiente.

§ 1° Sdo autoridades competentes para
lavrar auto de infragdo ambiental e instaurar
processo administrativo os funcionarios de
6rgdos ambientais integrantes do Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA,
designados para as atividades de
fiscalizacdo, bem como os agentes das
Capitanias dos Portos, do Ministério da
Marinha.

§ 2° Qualquer pessoa, constatando infracao
ambiental, poderd dirigir representagdo as
autoridades relacionadas no paragrafo
anterior, para efeito do exercicio do seu
poder de policia.

19 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Habeas Corpus n° 42528/MG,
Relatora Ministra Laurita Vaz. Nesse exato sentido citam-se ainda os
seguintes precedentes judiciais: Agravo Regimental no Recurso
Especial n° 1263626/SC; Agravo Regimental no Recurso Especial n°
1260376/PR; Recurso Especial n° 1142377/RJ; Recurso Especial n°
1071741/SP, entre outros.
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De outro norte, ainda que a Lei n° 6.938/81 tenha criado o
SISNAMA, entendendo-se que somente o0s  Orgaos
compreendidos na sua estrutura é que podem exercer o poder de
policia ambiental, a reparticdo de competéncias e atribuices
entre os 6rgdos ambientais no que tange aos atos de policia
administrativa permaneceu por longa data sem qualquer
definicdo, contribuindo sobremaneira para excessos e abusos
por parte de 6rgdos ambientais, e, por outro lado, para uma
sensacgao geral de inseguranca juridica entre os administrados.

Ndo raras vezes, por uma mesma e Unica situagao,
diversos 6rgdos ambientais integrantes do SISNAMA acabavam
por exercer 0 seu poder de policia ambiental concomitantemente,
autuando e aplicando penalidades ao administrado em violacéo
frontal ao principio do non bis in idem'®. Diversas outras
situacBes, de manifesto excesso de poder, ocorriam com
frequéncia, como a autorizacdo de certa atividade por um érgéo
ambiental e a imediata proibicdo da mesma atividade por outro
orgao.

Assim, nesse clima de indefinicdo e inseguranca, foi
elaborada e sancionada a Lei Complementar n° 140, de 08 de
dezembro de 2011, que fixou normas, regulamentando 0s incisos
VI e VIl do artigo 23 da Constituicdo Federal, para a cooperacéo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas
acdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protecdo do meio ambiente, ao combate a

% No que concerne ao principio do non bis in idem, inteiramente

aplicavel ao direito ambiental punitivo, consigna-se que este se
desdobra tanto na proibicdo do administrado ser processado duas
vezes pelo mesmo fato como torna defeso cominar nova sangéo
administrativa a fato ja julgado. Nesse sentido, colhe-se da
jurisprudéncia: “AMBIENTAL. DOIS AUTOS DE INFRAQAO. IBAMA.
MOTIVO UNICO. IMPOSSIBILIDADE. BIS IN IDEM. REMESSA
OFICIAL E APELACAO NAO PROVIDA. [...] 2. Descabe a lavratura de
dois autos de infragdo em decorréncia do mesmo motivo, sob pena de
violar-se a vedacgéo de bis in idem” (BRASIL. Tribunal Regional Federal
da 1* Regido, Apelagdo em Mandado de Seguranga n°
200030000025375, Relatora Juiza Federal Mbnica Neves Aguiar da
Silva). Sobre o tema vide OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador. 4. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 281 e seguintes.
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poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacdo das
florestas, da fauna e da flora.

De acordo com o jurista Paulo de Bessa Antunes''’, a
referida lei veio em boa hora, pois a competéncia comum dos
entes federativos para proteger 0 meio ambiente permaneceu por
longa data sem qualquer efetivacdo, reinando verdadeiro caos
administrativo no que diz respeito ao tema. A Lei Complementar
n° 140/2011 surgiu no cenario juridico nacional com o objetivo de
solucionar controveérsias relativas a acdo administrativa dos
orgaos ambientais, disciplinando a questdo de forma ordeira e
racional.

A referida Lei Complementar, de forma pioneira no pais,
literal e objetivamente repartiu as acdes administrativas voltadas
ao licenciamento ambiental e ao exercicio do poder de policia
entre 0s ()r?éos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios™, criando instrumentos de cooperacéo institucional
entre os entes federativos de modo a atingir os objetivos
previstos no artigo 3° da prépria lei e a garantir o
desenvolvimento sustentavel, harmonizando e integrando todas
as politicas governamentais**?.

Além da reparticdo objetiva de competéncias e atribuigbes
administrativas referentes ao licenciamento ambiental e ao
exercicio do poder de policia entre os entes federativos e seus
orgaos, a Lei Complementar n° 140/2011 definiu regras mais
especificas para a fiscalizacdo ambiental e para a aplicacdo de
sang¢fes administrativas ambientais. Leia-se o artigo 17 da lei:

Art. 17. Compete ao 6rgado responsavel pelo
licenciamento ou autorizagdo, conforme o
caso, de um empreendimento ou atividade,
lavrar auto de infragdo ambiental e instaurar
processo administrativo para a apuracdo de
infracBes a legislagdo ambiental cometidas
pelo empreendimento ou atividade licenciada
ou autorizada.

1% ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 4. ed. S&o Paulo:
Editora Atlas, 2012, p. 114.

1 vide artigos 7°, 8°, 9° e 10° da Lei Complementar referida.

12 vide artigo 6° da Lei Complementar referida.
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§ 1° Qualguer pessoa legalmente
identificada, ao constatar infragdo ambiental
decorrente de empreendimento ou atividade
utilizadores de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidores, pode dirigir
representacdo ao 6rgdo a que se refere
o caput, para efeito do exercicio de seu
poder de policia.

§ 2° Nos casos de iminéncia ou ocorréncia
de degradacdo da qualidade ambiental, o
ente federativo que tiver conhecimento do
fato devera determinar medidas para evita-la,
fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6rgdo competente para as
providéncias cabiveis.

§ 3% O disposto no caput deste artigo nédo
impede o exercicio pelos entes federativos
da atribuicho comum de fiscalizacdo da
conformidade de empreendimentos e
atividades  efetva ou  potencialmente
poluidores ou utilizadores de recursos
naturais com a legislacdo ambiental em
vigor, prevalecendo o auto de infragdo
ambiental lavrado por érgdo que detenha a
atribuicdo de licenciamento ou autorizagdo a
gue se refere o caput.

Pode se observar, desta forma, que no ordenamento
juridico nacional ha agora competéncias definidas e regras
especificas para o exercicio do poder de policia ambiental, para
a fiscalizacdo e para a aplicacdo de penalidades administrativas,
de modo a prevalecer a seguranga e a organizagao nas relagbes
entre Administracdo Publica e particulares.

Assim, pode-se concluir que a competéncia geral para o
exercicio do poder de policia ambiental é de todos os entes
federativos, nos termos dos artigos 23, VI e VI, e 225, da
Constituicdo Federal, sendo certo que somente 0s 0rgaos
ambientais pertencentes ao Sistema Nacional do Meio Ambiente
— SISNAMA é que podem exercer o poder de policia, nos termos
do artigo 6° da Lei n° 6.938/81 e do artigo 70, 88 1° e 2°, da Lei
n° 9.605/98, respeitada as reparticbes de competéncias
especificas e as regras de fiscalizacdo e aplicacdo de
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penalidades administrativas dispostas na Lei Complementar n°
140/08.

Sobre a possibilidade de delegacéo a terceiros do poder de
policia ambiental, decorrente do entendimento atual que se tem
sobre delegacéo de servicos publicos, entende-se que somente
serd possivel a delegacdo a entidades da Administracéo Publica
indireta dos entes federativos, a exemplo das autarquias,
fundacdes e empresas publicas, ndo se cogitando, porém, para
particulares. Nesse sentido, Paulo Affonso Leme Machado™"
sustenta que concernentemente ao exercicio do poder de policia
ambiental, a lei expressamente podera atribui-lo ndo sé a
Administragdo direta, como também a Administragdo indireta,
porque as autoridades de policia sdo aquelas que, em virtude da
Constituicdo Federal ou de disposicdo legislativa, de fato
receberam o poder de editar medidas de policia administrativa.
Por outro lado, o poder de policia ndo pode ser concedido a um
particular, pois a Administracdo ndo pode despojar-se de suas
préprias responsabilidades neste dominio.

2.1.4 Controle, fiscalizagdo e meios de atuacéo da
Administracdo Publica

De modo geral, considerando o poder de policia em
sentido amplo, pode-se dizer que as atividades da Administracéo
Publica se dividem em atos normativos (em decorréncia da lei,
criam-se limitagdes administrativas ao exercicio dos direitos e
atividades individuais, estabelecendo-se normas gerais e
abstratas, como decretos, resolugfes, portarias, instrucbes
normativas, entre outros atos) e atos administrativos e operacdes
materiais, de aplicagcdo da lei ao caso concreto, compreendendo-
se medidas preventivas (fiscalizacdo, vistoria, notificacao,
autorizacdo, licenga, entre outras) e medidas repressivas
(autuacdo, interdicdo, apreensdo, entre outras), com a finalidade
de coagir o infrator a cumprir a lei.***

% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 5.
ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 220-221.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21. ed.
Sao Paulo: atlas, 2008, p. 110.
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Para Toshio Mukai**®:

Os meios de atuagdo dizem respeito ao
exercicio concreto do poder de policia. Tais
meios se consubstanciam em ordens,
proibicBes e restricbes, sempre autorizadas
em leis administrativas que impdem as
normas restritivas e as san¢fes. O poder de
policia somente sera legitimo se for exercido
na conformidade de uma lei habilitante para
tal. E o principio da legalidade administrativa
que o impde. Outro meio de atuagcdo é o
alvara, de licenca ou de autorizagdo,
instrumento de controle preventivo do Direito
Ambiental por exceléncia. Finalmente, o
ultimo meio de atuacéo é a fiscalizacdo das
atividades e bens sujeitos ao poder de
policia administrativa.

Observa-se, deste modo, que a atuacdo da Administragédo
Publica no exercicio do poder de policia é muito ampla,
abarcando desde a emissdo de atos normativos, de alvaras de
licenca e autorizagdo, até a fiscalizacdo de atividades e bens e a
aplicacdo de penalidades administrativas, como forma de garantir
0 cumprimento da lei e assegurar o interesse publico.

No presente trabalho, em razdo do tema proposto, ndo se
analisard os aspectos relativos aos atos normativos emanados
pela Administracdo Publica a fim de criar limitages
administrativas ao exercicio dos direitos individuais,
concentrando-se o estudo nos atos administrativos referentes as
medidas preventivas e repressivas com a finalidade de impingir
aos administrados o fiel cumprimento da lei ambiental.

Pois bem. O exercicio do poder de policia ambiental
reflete-se tanto na prevencdo de atividades lesivas ao meio
ambiente, por meio do controle dos administrados e de seus
empreendimentos, como na sua repressdo, quando as
autoridades ambientais noticiam formalmente a ocorréncia de
uma infracdo as normas e aos principios de Direito Ambiental,

15 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 46.
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ensejando o desencadeamento dos procedimentos para a tutela
administrativa e reparatdria dos bens ambientais ofendidos ou
colocados em situacao de risco.

O jurista Edis Milaré''®, ao tratar do assunto, assevera que:

O poder de policia ambiental é exercido mais
comumente por meio de acOes
fiscalizadoras, uma vez que a tutela
administrativa do ambiente contempla
medidas corretivas e inspectivas, entre
outras. Malgrado isso, dentre os atos de
policia em meio ambiente, o licenciamento
também deve ocupa lugar de relevo, uma
vez que as licencas sédo requeridas como
condicionantes para a pratica de atos que,
ndo observadas as referidas clausulas,
podem gerar ilicitos ou efeitos imputaveis. O
licenciamento ambiental visa a preservar de
riscos potenciais ou efetivos a qualidade do
meio e a salde da populagdo, riscos esses
oriundos de qualquer empreendimento ou
intervengdo que altere ou possa alterar de
modo desfavordvel as condigbes do
ambiente.

Afora o licenciamento ambiental''’, como bem destacou o

autor acima citado, que tem esséncia eminentemente preventiva

8 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:

doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1133.

7 Licenciamento ambiental, nos termos do artigo 1°, inciso |, da
Resolucdo n° 237/97 do Conselho Nacional do meio Ambiente —
CONAMA, é o “procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental
competente licencia a localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a
operacdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacéo
ambiental, considerando as disposicfes legais e regulamentares e as
normas técnicas apliciveis ao caso”, que culminard com a expedi¢do ou
ndo de uma licenca ambiental, que de acordo com o artigo 1°, inciso Il,
da referida Resolugdo, é o ato administrativo pelo qual o 6rgéo
ambiental competente, estabelece as condicdes, restricdes e medidas
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e de controle, h4 que se destacar também a fiscalizac@o
ambiental como medida tanto preventiva quanto repressiva a
eventuais ilicitos administrativos ambientais ocasionados por
particulares. E por meio dos atos fiscalizadores que os 6rgéos
ambientais previamente acautelam possiveis danos ao meio
ambiente, bem como reprimem danos ja cometidos ou em vias
de ocorrer.

Segundo o jurista Carlos Ari Sundfeld''® ao abordar o ato
fiscalizador:

Trata-se do poder, atribuido pela lei a
Administracéo, de verificar permanentemente
a regularidade do exercicio dos direitos pelos
administrados [...]. H& poder de fiscalizacdo
para a Administracdo quando previsto
expressamente pela lei, ou quando decorrer
logicamente da competéncia administrativa
para impor condicionamentos ou reprimir sua
infracdo [...]. Ao poder de fiscalizar
corresponde a obrigagdo de o administrado
suportar a verificacdo administrativa e de
colaborar com ela. Alids, suportar a
fiscalizacdo é espécie de sujeicdo
administrativa do direito. Opor Obices a ela
traduz comportamento ilicito, como tal
passivel de sancéo.

Como exemplo de atividade fiscalizadora ambiental cita-se
o artigo 7°, inciso XlII, da Lei Complementar n° 140/08*°.

Quanto a fiscalizacdo ambiental, ainda, importante registrar
gue tal ato constitui principio da Politica Nacional do Meio

de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreendedor
para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou atividades
utilizadoras dos recursos ambientais. Em razdo das indmeras e
complexas especificidades do procedimento licenciatério, ndo sera
analisado tal instituto no presente trabalho.

18 SUNFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sé&o
Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 75-76.

19 “Artigo 7° S&o agbes administrativas da Unido: [...] XIII - exercer o
controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo
para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida a Uni&o;”
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Ambiente, expressamente disposto no artigo 2°, inciso lll, da Lei
n° 6.938/81'%, sendo considerado ilicito penal e administrativo
obstar ou dificultar a acéo fiscalizadora do Poder Publico no trato
das questbes ambientais, a rigor dos artigos 69 da Lei n°
9.605/98'%' e do artigo 77 do Decreto Federal n° 6.514/08'%
respectivamente.

A competéncia de fiscalizagdo ambiental, como exercicio
do poder de policia ambiental, agrega-se ainda a atividade de
repressao de condutas lesivas e ilicitos praticados contra 0 meio
ambiente.

A atividade de repressdo exercida pela Administracdo
Publica é veiculada basicamente em trés grandes grupos, com
variadas finalidades e intensidades, a saber: a) ordem para
correcdo de irregularidade; b) medida cautelar; e c) sancgéo
administrativa.'®

No que tange a ordem para correcdo de irregularidade,
verificado o descumprimento da lei pelo titular do direito, a
Administracdo pratica ato determinando-lhe a corre¢cdo da
irregularidade. Trata-se de medida repreensiva cuja finalidade é
exigir formalmente a eliminagdo da violagcdo produzida.
Pressupfe, assim, a existéncia do condicionamento, cuja
inobservancia é reprimida. No mais, cumpre relevante funcao,
como antecedente da aplicagdo da sanc&o administrativa.'*

120 “Artigo 2° A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a
preservacdo, melhoria e recuperagéo da qualidade ambiental propicia a
vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao desenvolvimento sécio-
econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a prote¢do da
dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios: [...] Il -
Planejamento e fiscalizagdo do uso dos recursos ambientais;”

L “Artigo 69. Obstar ou dificultar a acéo fiscalizadora do Poder Publico
no trato de questbes ambientais: Pena - detengdo, de um a trés anos, e
multa.”

122 “Artigo 77. Obstar ou dificultar a agéo do Poder Publico no exercicio
de atividades de fiscalizagdo ambiental: Multa de R$ 500,00 (quinhentos
reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais).”

2 SUNFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 77.

»* SUNFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 78.
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Na esfera administrativa € comum o 6rgdo ambiental emitir
uma adverténcia formal, como ordem para a correcdo de
irregularidade, antes de aplicar uma sancdo administrativa mais
grave, principalmente quando ndo ha dano ou leséo significativa
ao bem ambiental ou quando a irregularidade é meramente
formal, passivel de ser sanada pelo administrado.

A propria legislacdo, sensivel as situacdes em que o
administrado ndo age no intuito deliberado de degradar o meio
ambiente, estabelece que a adverténcia deve anteceder a
aplicacdo de outras sangGes. Neste sentido, os 88 2° e 3° do
artigo 72 da Lei n° 9.605/98'% prescrevem regramento claro
acerca da utilizacdo da adverténcia. Em igual direcdo dispde o
artigo 62 do Cédigo Ambiental de Santa Catarina (Lei Estadual n°
14.675/09)"%°.

Em relagdo as medidas administrativas cautelares, estas
sdo providéncias de carater provisério ditadas pela urgéncia de
fazer cessar ilegalidades que coloquem em risco a vida, a saude
publica, a seguranca da sociedade e o meio ambiente. Muitas
vezes, a infracdo administrativa, por sua caracteristica de
gravidade e perigo ao interesse publico, exige a adogédo de
providéncias imediatas, voltadas a impedir a sua continuidade,
antes mesmo da aplicacdo formal da sancdo administrativa pelo

125 “Artigo 72. As infragBes administrativas sdo punidas com as
seguintes sancdes, observado o disposto no art. 6°: [...]

§ 2° A adverténcia serd aplicada pela inobservancia das disposicdes
desta Lei e da legislacdo em vigor, ou de preceitos regulamentares, sem
prejuizo das demais sangdes previstas neste artigo.

§ 3° A multa simples serd aplicada sempre que o agente, por
negligéncia ou dolo:

| - advertido por irregularidades que tenham sido praticadas, deixar de
sané-las, no prazo assinalado por 6rgdo competente do SISNAMA ou
pela Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha;

Il - opuser embarago a fiscalizacdo dos 6rgdos do SISNAMA ou da
Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha.”

126 “Artigo 62. Sempre que de uma infragdo ambiental ndo tenha
decorrido dano ambiental relevante, serdo as penas de multa
convertidas em adverténcia, salvo em caso de reincidéncia.

Paragrafo Unico. Dano ambiental relevante é aquele que causa
desocupacdo da &rea atingida pelo evento danoso, afeta a salde
publica das pessoas do local, ou causa mortandade de fauna e flora.”
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orgao ou autoridade competente. Tal medida ndo € sancionadora
propriamente dita, mas acauteladora; ndo se objetiva punir o
administrado, mas acautelar direitos coletivos ou difusos.

Exemplo decorre da edificacdo irregular, onde antes de se
iniciar o procedimento administrativo sancionador, com aplicacéo
de penalidades como multas, embargo e demolicdo da obra, a
Administracdo Publica, em verificando a situacdo, pode lancar
mao do lacre e da interdicdo cautelar da obra, a fim de obstar
gue o infrator prossiga no seu intento e venha a causar danos
ambientais ainda mais significativos.

A grande diferenca entre sancdo e medida cautelar
administrativa € que enquanto o ato sancionador é subjetivo,
tendo como intuito impor consequéncia desfavoravel ao infrator,
a medida cautelar é objetiva, tendo como finalidade eliminar o
perigo, presente ou iminente. Dai porque pode dispensar prévio
procedimento administrativo.*?’

Importante registrar que para a aplicagdo de medidas
cautelares exige-se justa causa, ou seja, forte indicio de violacéo
a lei, sendo necesséaria ainda a comprovacdo de que o
administrado esta prestes a produzir dano irreversivel ou de
dificil reparagdo ao interesse publico, o que legitimara a
suspensdo do seu direito individual.

Sobre a sancdo administrativa, consigna-se que é medida
destinada a repressao da inobservancia legal. Desatendido, pelo
titular do direito, o dever de observar os condicionamentos
decorrentes da lei ou regulamento, seu comportamento
caracterizara infragdo, sujeitando-o a aplicacdo de sancdes
administrativas impostas pela lei.

De acordo com o jurista Daniel Ferreira'®®, a sancéo
administrativa é a direta e imediata conseqliéncia juridica,
restritiva de direitos, de carater repressivo, a ser imposta no
exercicio da funcdo administrativa, em virtude de um
comportamento juridicamente proibido, comissivo ou omissivo.

Para o autor, as san¢des administrativas, considerando a
consequéncia restritiva de direitos imposta em cada caso

27 SUNFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 79.

8 FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 34.
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concreto, classificam-se em restritivas de liberdade (imputvel
somente a pessoa humana), restritivas de atividades (como
exemplo, cita-se a interdicdo, embargo ou fechamento de
estabelecimentos), restritivas do patriménio moral (como
exemplo a adverténcia) e restritivas do patrimdnio econdmico
(multas, apreensdes, perdimentos de bens, entre outras).

Ainda, tendo em vista o interesse do legislador em
desestimular a violagdo da ordem juridica, em face dos valores
que previamente elegeu, ha duas categorias de sancdes
administrativas: as objetivas, que imp0&e objetivamente, sempre e
a todos, uma fixa conseqiiéncia juridica, sempre desfavoravel,
pela simples violagdo da norma de conduta; e as subjetivas, que,
diferentemente, sdo impostas pelo ilicito praticado, mas cuja
gradacéo, quando juridicamente admitida, ocorre somente caso a
caso (dentro dos limites previstos em lei), tendo em vista a
valoracéo da pessoa do infrator, das condicdes em que ocorreu a
infracdo e, muitas vezes, dos danos dela decorrentes.*®

Atualmente, as diversas modalidades de sangéo
administrativa ambiental podem ser encontradas no artigo 72 da
Lei n° 9.605/98, a saber: adverténcia;, multa simples; multa
diaria; apreensdo, destruicdo ou inutilizacdo de produto;
suspenséo de venda e fabricacdo de produto; embargo de obra
ou atividade; demolicdo de obra; suspensdo parcial ou total de
atividades; e restritivas de direitos. Tais modalidades s&o
literalmente replicadas no artigo 3° do Decreto Federal n°
6.514/08.

Porém, € necessério que a imposicdo da sancdo seja
compativel com os principios que norteiam a ordem juridica
brasileira, seja prevenindo a prética do ilicito, seja
restabelecendo a normalidade juridica alterada pelo ilicito, seja
reparando as consequéncias danosas decorrentes do ilicito ou
promovendo a puni¢do da conduta ilicita.

De acordo com Marcos Juruena Villela Souto™, o
exercicio da fungcdo sancionatéria devera ser norteado pela
discricionariedade, razoabilidade e proporcionalidade; se a lei

'? FERREIRA, Daniel. Sangdes administrativas. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 188-189.
%9 S0UTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatorio.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Jaris, 2002, p. 76.
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estabelecer a existéncia de varias penalidades para uma
determinada situacao, existe a liberdade de escolher qual delas é
aplicavel ao caso concreto, desde que proporcional a gravidade
da falta cometida pelo administrado.

Referentemente a esta atividade repressiva da
Administragdo Publica, seu contetdo e natureza juridica serdo
avaliados com maior profundidade no decorrer deste estudo,
conforme o tema proposto.

Ante 0 exposto, pode-se verificar que na relacédo juridico-
administrativa decorrente do poder de policia ambiental, a
Administragdo Publica usufrui de poderes tipicos de autoridade,
gue podem ser normativos, preventivos e repressivos, com a
finalidade de impor aos administrados que efetivamente
cumpram a lei. Na seara ambiental, os atos preventivos e
repressivos detém forca e destaque, a exemplo das acdes
fiscalizadoras e aplicacdo de sancdes, que devem sempre
observar a determinados limites.

2.1.5 Limites do poder de policia ambiental

O exercicio do poder de policia ambiental pelo Poder
Pdblico, como se observou, corresponde a uma necessidade
imposta pela lei em prol do interesse publico. Como em qualquer
outra area de atuagdo da Administracdo Publica, deve, pois,
respeitar a uma série de limites constitucionais e legais. Estes
limites, no mais das vezes, é o atendimento da finalidade legal
em vista da qual foi exercida a medida administrativa de policia.
Até porque, como a firma o jurista francés Jean Rivero'®, “a
diretiva geral provém do principio liberal que vé na liberdade a
regra, e na intervencdo da policia excecdo: uma medida de
policia s é legal enquanto for necesséria para a manutencao da
ordem”.

Principalmente naqueles casos em que o Poder Publico se
utiliza de meios coativos, que interferem de modo direto na
liberdade individual, é necesséario que a Administracdo Publica se
comporte com extrema cautela, nunca se servindo de meios mais
enérgicos que 0s necessarios a obtencdo do resultado

131 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Livraria Almedina,

1981, p. 487.
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pretendido pela lei, sob pena de vicio juridico que acarretara
responsabilidade para a administrag&o."*

Sobre este particular, Celso Anténio Bandeira de Mello
assevera que:

133

A via da coacdo sO é aberta para o Poder
Pdblico quando ndo h& outro meio eficaz
para obter o cumprimento da pretensdo
juridica e s6 se legitima na medida em que é
ndo s6 compativel como proporcional ao
resultado pretendido e tutelado pela ordem
normativa. Toda coacdo que exceda ao
estritamente necessério a obtengdo do efeito
juridico licitamente desejado pelo Poder
Pdblico € injuridica.

Este eventual excesso pode se apresentar
de dois modos: a) a intensidade da medida é
maior que a necessdria para a compulsdo do
obrigado; b) a extensdo da medida é maior
que a necessaria para a obtencdo dos
resultados licitamente perseguiveis.

Os limites do poder de policia administrativa sao
demarcados, assim, pelo interesse social em conciliagdo com os
direitos e garantias constitucionais dos administrados, sendo que
suas condicbes de validade resumem-se, basicamente, a
observancia de quatro requisitos: competéncia, finalidade
publica, proporcionalidade e legalidade dos meios.***

A competéncia é a condicdo primeira para que se
reconheca validade a qualquer lei ou ato normativo, tendo em
vista que ndo se pode ter com validos os atos emanados de
entidade, 6rgdo ou autoridade sem qualidade para editad-los ou
pratici-los. A finalidade publica é inerente a toda atividade da
Administragdo, carecendo de eficacia a que se desviar ou
contrariar o interesse publico, em cujo nome é exercida. A

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, p. 813.

¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 813.

% MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Direito de construir. 10. ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 103.
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proporcionalidade entre a limitacdo ao direito individual e o
interesse publico deve acompanhar todo ato de policia
administrativa, por ndo se compreender sacrificio de uma
liberdade ou de uma atividade licita do particular sem vantagem
apreciavel para a coletividade, ou em maiores propor¢des que 0
exigido pelo bem comum. Nesse ponto, o ato de policia s6 sera
licito quando dele resultar uma utilidade sensivel para a
comunidade e for praticado para atender a efetivas exigéncias
sociais. A legalidade dos meios, por sua vez, relaciona-se com
as garantias individuais com que a Constituicdo Federal
resguarda os direitos e atividades fundamentais do homem.
Ainda que o poder de policia tenha o atributo da
discricionariedade, ndo estd o Poder Publico autorizado a
empregar meios ilegais para a sua pratica, embora licito e legal o
fim, competente a autoridade e de interesse publico a restricdo
imposta ai particular.™*®

Sobre a proporcionalidade™, registre-se que o poder de
policia ndo deve ir além do necesséario para a satisfacdo do
interesse publico, pois sua finalidade ndo é destruir o direito do
administrado, e sim assegurar 0 seu regular exercicio
condicionando-o ao bem-estar social. A medida de policia
administrativa ndo deve, pois, ser arbitraria, irrazoavel ou
desigual, constituindo-se em uma faculdade limitada."*’ Nesse
ponto, ndo haveria sentido & Administragdo publica impor para
um fato de reduzida significAncia uma reprimenda de extrema
severidade que, por vezes, podera ter um efeito altamente nocivo
e prejudicial ao administrado.**®

136

%* MEIRELLES, Hely Lopes Meirelles. Direito de construir. 10. ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 103-104.

% para saber mais sobre o principio da proporcionalidade vide
QUEIROZ, Raphael Augusto Sofiati de. Os principios da
razoabilidade e proporcionalidade das normas. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2000.

%7 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002, p. 45-46.

%% FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio
ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 152.
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O jurista Luis Roberto Barroso™*® trabalha com uma visdo

bem clara sobre o assunto, inclusive aplicavel a seara ambiental.
Para o autor, em caso hipotético, sendo possivel conter um
determinado dano ambiental apenas colocando-se filtro proprio
numa fabrica, seria ilegitimo, por desproporcional, interditar o
estabelecimento como um todo, causando enorme gravame ao
seu proprietario. Neste caso, a proporcionalidade se expressa
por meio do principio da vedacgdo do excesso.

Além da competéncia, da finalidade publica, da
proporcionalidade e da legalidade dos meios, existem, ainda, em
paralelo, alguns principios de cunho constitucional que devem
ser observados pela Administracdo Publica quando do exercicio
do poder de policia como a motivagdo, a impessoalidade, a
razoabilidade, o contraditério e a ampla defesa, a moralidade, a
seguranga juridica, a boa-fé, a eficiéncia, a presuncdo de
inocéncia, a proibicdo de excesso, a prote¢cdo a confianca
legitima, entre outros.

Todos estes principios constitucionais, por um lado,
formam um bloco de garantias dos administrados em relacdo a
Administragdo Publica, e por outro, delimitam os critérios de
atuacdo do Poder Publico no exercicio do poder de policia
ambiental.

Assim, verifica-se que o poder de policia que detém a
Administrag&o Publica para tutelar o meio ambiente e as rela¢des
dos administrados com aquele bem essencial tém limites e
condicbes de validade bem definidos, quer pela legislacdo de
regéncia quer pela prépria Constituicdo Federal, dos quais o
Poder Publico ndo pode se afastar, sob pena de praticar ato
abusivo, arbitrario ou ilegal.

139 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 2. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 88
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2.2 INFRACOES E SANCOES ADMINISTRATIVAS
AMBIENTAIS

2.2.1 Conceito e natureza juridica de infragcdo administrativa
ambiental

De acordo com a doutrina administrativa, infracdo e san¢éo
administrativa sdo temais intimamente ligados. Tanto é assim
gue geralmente a infragéo é prevista em uma parte da norma, e a
sancdo em outra parte dela. Assim sendo, o estudo de ambas
sera feito conjuntamente nesta etapa do trabalho.

A razdo pela qual a legislacdo qualifica certos
comportamentos como infragbes administrativas, e prevé
sang¢fes para quem nelas incorre, é a de desestimular a pratica
daquelas condutas censuradas ou constranger ao cumprimento
das obrigatérias. Assim, o objetivo da composicdo das figuras
infracionais e da correlata penalizag&o é intimidar e desestimular
eventuais infratores, para que nao pratiguem comportamentos
proibidos ou para induzir os administrados a autuarem na
conformidade de regra que lhes demanda comportamentos
positivos.**

Infrac&o administrativa, no dizer de Celso Antonio Bandeira
de Mello', é o descumprimento voluntario de uma norma
administrativa para o qual se prevé sancdo cuja imposicao é
decidida por uma autoridade no exercicio de funcéo
administrativa, ainda que ndo necessariamente aplicada nesta
esfera. Afirma ainda o destacado jurista que se reconhece a
natureza administrativa de uma infracdo pela natureza da sancao
gue lhe corresponde, e se reconhece a natureza da sancao pela
autoridade competente para impé-la.

Especificamente em relacdo ao meio ambiente, o jurista
italiano Amadeo Postiglione'*? conceitua infracdo administrativa
como:

1“9 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 819.

“ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 818.

1“2 POSTIGLIONE, Amadeo. Il diritto all’ambiente. Napoli: Jovene
Editore, 1982, p. 77.
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Fato antijuridico, previsto pelo direito
positivo, lesivo ao direito ao ambiente, ou
seja, aos aspectos essenciais da
personalidade humana, individual e social,
no seu relacionamento vital com a
integridade e o equilibrio do ambiente,
determinado por novas obras sobre o
territério e por alteragdes voluntérias,
quimicas ou fisicas ou por qualquer outro
atentado ou prejuizo, direto ou indireto, a um
ou mais dos componentes naturais (agua, ar,
solo etc.) ou culturais e as condi¢gbes de vida
dos seres vivos (flora e fauna).

Ja a sancdo administrativa, para Fabio Medina Osoério™*,

corresponde:

Em um mal ou castigo, porque tem efeitos
aflitivos, com alcance geral e potencialmente
pro futuro, imposto pela Administracdo
Plblica, materialmente considerada, pelo
Judiciario ou por corporacBes de direito
publico, a um administrado, jurisdicionado,
agente publico, pessoa fisica ou juridica,
sujeitos ou ndo a especiais relagbes de
sujeicdo com o Estado, como consequéncia
de uma conduta ilegal, tipificada em norma
proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no &mbito de aplicagédo formal ou
material do Direito Administrativo. A
finalidade repressora, ou punitiva, ja inclui a
disciplinar, mas ndo custa deixar clara esta
inclusdo, para ndo haver duvidas.

Foi-se o tempo no qual o Direito sequer volvia seus olhos
para a desenfreada utilizacao, poluicdo e destruicdo dos recursos
naturais. A prépria modificacdo do sentido da protecdo ao meio
ambiente, deixando de vé-lo sob uma otica estritamente
antropocéntrica para mergulhar no sentido mais amplo do direito

143 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.

100.
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ambiental, d4 for¢a e garante uma aceitacdo social as regras
coibidoras de posturas antipreservacionistas. Nesse sentido, a
visdo do direito ambiental como integrante de uma pléiade de
normas que se intercomunicam e que sdo analisadas de forma
ndo isolada, permite que a protegdo ao meio ambiente seja
menos autopoiética e mais interdisciplinar, oferecendo uma nova
perspectiva para tal direito.***

Nesse sentido, pode-se dizer que o direito ambiental, como
disciplina oriunda do direito publico, destinada a estabelecer o
conjunto de regras de relacionamento entre Poder Publico,
particular e meio ambiente, possui relagdo umbilical com o direito
administrativo, uma quase “descendéncia juridica” por assim
dizer, de modo que a avaliacdo juridico-cientifica acerca dos
contornos das infracbes e das san¢gbes ambientais pode
naturalmente ser feita a partir das nog¢fes classicas do direito
administrativo.**

Com a elaboracdo da Lei n° 9.605/98, que instituiu as
sancdes penais e administrativas derivadas de condutas e
atividades lesivas ao meio ambiente, bem como o0s
procedimentos necessarios a apuracao do ilicito ambiental,
estabeleceu-se uma concorréncia de responsabilidades entre as
pessoas fisicas e juridicas, afastando os antigos problemas de
aplicabilidade da norma ambiental em face dos danos advindos
de condutas ilicitas.

O sistema administrativo ambiental disposto pela Lei n°
9.605/98, atualmente regulamentado pelo Decreto Federal n°
6.514/08, representou um importante avanco normativo com
vistas a apurar as infracdes administrativas perpetradas em
desfavor do meio ambiente, instituindo san¢des aos infratores
bem como impingindo aos mesmos a obrigacdo de reparar 0s
danos causados.

44 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e; BELLO FILHO, Ney de
Barros; COSTA, Flavio Dino de Castro e. Crimes e infracfes
administrativas ambientais: comentarios a Lei n° 9.605/98. 2. ed. rev.
e atual. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 15-16.

“* MORAES. Luis Carlos da Silva de. Multa ambiental: conflitos das
autuacdes com a Constituicdo e a lei. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 02.
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No sentir dos juristas Nicolao Dino de Castro e Costa Neto,
Ney de Barros Bello Filho e Flavio Dino de Castro e Costa'*:

Importante lacuna foi preenchida no que se
refere aos ilicitos administrativos e a
previsdo de sangBes a serem impostas pela
Administragdo nestas hip6teses. Estas
sangBes sdo extremamente importantes para
a preservacao ambiental, na medida em que
sem elas retira-se a eficacia do exercicio do
poder de policia - fundamental para a
prevencdo e a imediata repressdo aos
infratores.

A Lei n° 9.605/98, em seu artigo 70, cuidou de definir o
conceito de infragdo administrativa ambiental, considerando-a
como “toda acao ou omissao que viole as regras juridicas de uso,
gozo, promocéo, protecao e recuperacao do meio ambiente”.

Para juristas de realce como Edis Milaré, Nicolao Dino de
Castro e Costa Neto, Ney de Barros Bello Filho, Flavio Dino de
Castro e Costa, Vladimir Passos de Freitas e Joel llan Paciornik,
a simples nocéo de infragdo administrativa ambiental que emana
do citado artigo 70 ja seria suficiente para satisfazer a exigéncia

da tipicidade'*’, pois se trata de norma infracional “em branco”*,

%6 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e; BELLO FILHO, Ney de
Barros; COSTA, Flavio Dino de Castro e. Crimes e infracfes
administrativas ambientais: comentarios a Lei n° 9.605/98. 2. ed. rev.
e atual. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 374.

" “Tipo é a descricdo do comportamento material, geral e abstrato,
contemplado na norma de conduta. Assim, tipico é o comportamento,
individual e concreto, que se subsume & hipotética previsao [...]. A teoria
da tipicidade é um fenbmeno peculiar ao Direito, sem uma necessaria
vinculagdo com a ideia de tipos penais. Dai porque, naturalmente, os
tipos entram no campo administrativo, desempenhando determinadas
fungbes. E resulta claro, além disso, que a tipicidade apenas
desempenha fungdes de dar desdobramentos necessérios a legalidade
garantista do Direito Punitivo, dentro de um nicleo conceitual que se
projeta em vérias direcbes. A tipicidade oferece densidade normativa
detalhada & legalidade, uma demarcacdo do campo em que deve
movimentar-se o intérprete, com maior ou menor rigidez, dependendo
do bem juridico tutelado e dos direitos fundamentais em jogo, bem



105

atribuindo-se a autoridade competente o poder de definir as
hipéteses em que ocorrerd ou néo a infracéo.**

Contudo, para parcela significativa de juristas e mesmo
para a jurisprudéncia patria, tal dispositivo legal seria insuficiente
e ineficaz para este fim. O fato é que a Lei n° 9.605/98 ndo traz
em seu bojo qualquer tipo infracional administrativo especifico
voltado para condutas antijuridicas praticadas em desfavor do
meio ambiente. Tal missao ficou a cargo do Decreto Federal n°
6.514/08, que regulamenta a lei, ftipifica as infracbes e
penalidades ao meio ambiente e estabelece os procedimentos
administrativos necesséarios para a apuracdo das infracfes e
para a aplicacdo de penalidades administrativas. Dai porque
muitos juristas afirmam que o artigo 70 da Lei n° 9.605/98, por si
s6, é inapto a fundamentar qualquer tipo de imposicdo de
penalidade, ante a sua notéria generalidade e abstra%éo.

Como afirma Celso Antdnio Bandeira de Mello™*;

assim da natureza da relagdo de sujeicdo entre o Estado e o infrator.”
(vide OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4.
ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
217-221)

8 Normas “em branco”, segundo definicio geral, sdo normas nas quais
0 preceito secundario (cominacdo da pena) esta completo,
permanecendo indeterminado, porém, o seu conteldo (preceito
primario). Trata-se, portanto, de uma norma cuja descricdo da conduta
estd incompleta, necessitando de complementagdo por outra disposicao
legal ou regulamentar.

9 vide as seguintes obras: MILARE, Edis. Direito do ambiente: a
gestdo do ambiente em foco: doutrina, prética, jurisprudéncia, glossario.
7. ed. rev. atual. e reform. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.
1158-1159; COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e; BELLO FILHO,
Ney de Barros; COSTA, Flavio Dino de Castro e. Crimes e infragdes
administrativas ambientais: comentarios a Lei n° 9.605/98. 2. ed. rev.
e atual. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001, p. 374-376; FREITAS, Vladimir
Passos de. Direito administrativo e meio ambiente. 4. ed. Curitiba:
Jurud, 2010, p. 146-148; e PACIORNIK, Joel llan. Tutela administrativa
das aguas. In: FREITAS, Vladimir Passos de (coord.). Aguas: aspectos
juridicos e ambientais. Curitiba: Jurua, 2007, p. 146-147.

0 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 822-
823.
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que:

A configuracéo das infragBes administrativas,
para ser valida, ha de ser feita de maneira
suficientemente clara, para ndo deixar divida
alguma sobre a identidade do
comportamento reprovavel, a fim de que, de
um lado, o administrado possa estar
perfeitamente ciente da conduta que tera de
evitar ou que tera de praticar para livrar-se
da incursdo em penalizacbes, e, de outro,
para que dita incursdo, quando ocorrente,
seja objetivamente reconhecivel. [...]. E
evidente, portanto — e da mais solar
evidéncia -, que, para cumprirem sua funcéo
especifica (sobreposse em atencdo as
finalidades do Estado de Direito), as normas
que de alguma maneira interfram com o
ambito de liberdade dos administrados teréo
de qualificar de modo claro e objetivo,
perfeitamente inteligivel, qual a restricdo ou
qual a obrigagdo impostas e quando séo
cabiveis.

Sobre o tema, Fabio Medina Oso6rio™! afirma com razdo

As normas sancionadoras devem ser
redigidas com a suficiente clareza e
precisdo, dando justa noticia a respeito do
seu conteudo proibitivo. [...] Os tipos devem
ser claros, suficientemente densos, dotados
de um minimo de previsibilidade quanto ao
seu contetudo. N&o basta estruturar condutas
proibidas em normas intoleravelmente
imprecisas e vagas, ainda que se admitam
clausulas gerais e conceitos ou termos
juridicos indeterminados. A previsibilidade
bésica das condutas proibidas é uma das
finalidades que h&o de ser perseguidas pelos
tipos sancionadores. Se tal finalidade néo

151 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.

101.
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vier a ser atendida, é provavel que o
intérprete esteja perante uma figura ofensiva
a legalidade e a tipicidade, principios legais
imanentes ao devido processo legal punitivo.
O tipo possui a fundamental missdo de
demarcar o licito objeto da norma
sancionadora, configurando, formal e
materialmente a esfera do proibido.

Especificamente sobre o artigo 70 da Lei 9.605/98, o jurista
Luis Carlos Silva de Moraes™? assevera que:

Sem demora a questdo é: ha tipificacdo
minima de infracdo na Lei n° 9.605/98 ou ha
delegacéo para que se tipifique as infragbes
que se desejar? N&o para a primeira, sim
para a segunda hip6tese, cabendo
novamente analisar os arts. 70 e 72, 82 da
Lei n° 9.605/98: [...]

Da redacdo acima, ndo é possivel identificar
a zona de certeza negativa, pois, a
administracéo, tudo seria possivel
incondicionalmente. Sem esse parametro
essencial, o proprio direito de defesa é de
exercicio impossivel, pois nunca se podera
alegar a atipicidade do fato, pois a distingéo
do ilicito para o limite licito & inatingivel,
como bem pontuou o Supremo Tribunal
Federal: Os atos administrativos que
envolvem aplicagéo de ‘conceitos
indeterminados’ estdo sujeitos ao exame e
controle do Poder Judiciario. O controle
jurisdicional pode e deve incidir sobre
elementos do ato, a luz dos principios que
regem a atuacdo da Administragdo. [...] A
capitulagdo do ilicito administrativo ndo pode
ser aberta a ponto de impossibilitar o direito
de defesa (STF — 12 Turma, RMS 24.699,

2 MORAES. Luis Carlos da Silva de. Multa ambiental: conflitos das
autuacdes com a Constituicdo e a lei. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 100 e
105.
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Rel. Min. Eros Grau, v.u., julgamento em 30-
11-2004, DJ de 1-7-2005). [...].

Fez-se um sistema onde absolutamente tudo
€ de competéncia do Poder Executivo: criar a
norma, criar a infragdo & mesma e decidir a
sancdo sobre ela. [..] Tais normas
constituem verdadeiras procuragbes em
branco para o Poder Publico, o que vimos
ndo ser permitido pelo atual regime
constitucional.

Os proprios Tribunais de Justica do pais vém entendendo
gue € impossivel atribuir penalidade administrativa a particular
somente com base legal no artigo 70 da Lei n° 9.605/98. Toma-
se, a titulo de exemplo, o julgado a seguir, oriundo do Tribunal
Regional Federal da 42 Regido:

O artigo 70 da Lei n. 9.605/98 ndo define
guais sejam as infrac6es administrativas e
tampouco as especificas penalidades a
serem aplicadas caso a caso. N&ao
estabelece, em outras palavras, nem o
preceito primario nem o preceito secundario
das normas administrativas sancionadoras.
[-].

Dessa forma, o artigo 70 da Lei n. 9.605/98
ndo traz nenhuma definicAo especifica da
ilicitude. Ora, dizer que uma infracdo
administrativa é toda a agdo ou omissdo que
viole regras juridicas, sem especificar quais
seriam tais regras, nem quais seriam as
acdes ou omissbes, € o0 mesmo que nada
definir.*>

Da mesma forma se entende para as sancdes
administrativas ambientais. Estas somente podem ser aplicadas
guando a lei, de maneira clara e objetiva, previamente

18 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelacdo Civel n°

2008.72.08.002210-2, Relator Desembargador Federal Fernando
Quadros da Silva.
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estabelecer e der ciéncia aos administrados acerca dos
gravames que ela visa incidir.

Por outro lado, considerando que a Lei n° 9.605/08 ndo
possui tipos infracionais administrativos especificos, mas
somente criminais, é igualmente despropositado o Poder Publico
guerer sancionar administrativamente o particular utilizando
como base legal tipo penal ambiental, pois somente o Poder
Judiciario é que pode aplicar sangdes com base em lei penal. A
jurisprudéncia nacional nao tolera tal desvio e é farta nesse
sentido. Veja-se:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL.
MULTA. IBAMA. CONDUTA TIPIFICADA

COMO CRIME. APLICACAO.
COMPETENCIA EXCLUSIVA DO PODER
JUDICIARIO.

1. Em se tratando de conduta tipificada como
crime, o IBAMA ndo detém competéncia para
aplicar penalidades, pois tal prerrogativa é
exclusiva do Poder Judiciario. Dessa forma,
tratando-se de ato originario do auto de
infrac@o tipificado como crime penal, é
vedado ao funcionério do IBAMA a aplicacéo
de multa, visto que ndo se trata de infracdo
administrativa.

2. Os |licitos penais previstos na Lei n.°
9.605/98 ndo podem servir de base para
penalidades administrativas. N&o poderia o
IBAMA efetuar uma combinacdo de artigos
de lei para aplicar penalidade de multa na
qualidade de infrac&o administrativa.***

Importante destacar, ademais, que pretender sancionar
administrativamente o particular Unica e simplesmente com base
em dispositivo infracional regulamentar do Decreto Federal n°
6.514/08 igualmente se mostra equivocado, pois se estaria a
violar, neste aspecto, o principio da reserva legal, pelo qual

1% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelacdo Civel n°

2007.70.09.003099-8, Relator Desembargador Federal Fernando
Quadros da Silva
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alguém somente é obrigado a fazer ou deixar de fazer algo em
decorréncia da lei (artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federalg. A
jurisprudéncia brasileira também é abundante neste aspecto®™.

Assim, a Administracdo Publica s6 pode imputar infracdo
administrativa ambiental ao particular ao conjugar o artigo 70 da
Lei n° 9.605/98 com algum tipo infracional especifico do Decreto
Federal n° 6.514/08, que o regulamenta, sob pena de invalidade
da autuacdo e da penalidade administrativa imposta.

E justamente esta a intelec¢&o de Nicolao Dino de Castro e

Costa Neto™®:

As multiplas e complexas formas de agredir
0 meio ambiente e as \variacdes
concernentes aos microbens ambientais, tais
como a diversidade biolégica, os diferentes
espagos naturais protegidos e a variedade
de atributos ai existentes, dificultam a
descricdo cabal de todos os elementos da
infracdo administrativa ambiental na lei.
Formulagbes legais “fechadas” deixariam de
fora dos limites do tipo inimeras situagbes
ofensivas e carecedoras de resposta da
Administragcdo, sendo, pois, indispensavel o
concurso de normas administrativas na
definicdo dos diversos modos de agredir o
bem ambiental.

A formulacéo legal encontrada no art. 70 da
Lei 9.605/199 (“considera-se infracdo
administrativa ambiental toda acdo ou
omissdo que viole as regras juridicas de uso,
gozo, promocao, protecdo e recuperagdo do
meio ambiente”) corresponde exatamente a
realidade acima apontada.

Tendo em vista sua estrutura redacional, o
art. 70 da Lei 9.605/1998 se posiciona na

*° Vide BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n°

447.639/PR, Relator Ministro José Delgado.
1% COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Introducdo ao estudo das
infracBes administrativas ambientais. In: LECEY, Eladio; CAPPELLI,
Sivia (Coord.). Revista de direito ambiental. Vol. 62. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 169.
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fronteira entre a tipicidade aberta e a norma
infracional em branco. N&o h& qualquer
ofensa ao principio da legalidade no fato de
0s ilicitos administrativos estarem
explicitados de forma mais detalhada no
Dec. 6.514, de 22.07.2008.

Nesse sentido, oportuno destacar, € a posi¢do do Superior
Tribunal de Justica. Leiam-se 0s seguintes precedentes:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
INFRAQAO ADMINISTRATIVA AMBIENTAL.
VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. NAO
OCORRENCIA. ARMAZENAGEM DE
PNEUS USADOS IMPORTADOS, SEM
AUTORIZACAO DO ORGAO AMBIENTAL
COMPETENTE. ART. 70 DA LEI 9.605/1998.
PENA DE MULTA. PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ESTRITA. PLENA
OBSERVANCIA. REVISAO DO VALOR DA
MULTA EM SEDE DE MANDADO DE
SEGURANCA. IMPOSSIBILIDADE.
NECESSIDADE DE DILACAO
PROBATORIA. PRECEDENTES.

[-]

2. A aplicacdo de sancdes administrativas,
decorrente do exercicio do poder de policia,
somente se torna legitima quando o ato
praticado pelo  administrado  estiver
previamente definido pela lei como infracéo
administrativa.

3. Hipétese em que o auto de infracdo foi
lavrado com fundamento no art. 70 da Lei
9.605/1998 c/c os arts. 47-A, do Dec.
3.179/1999, e art. 4.° da Res. Conama
23/1996, pelo fato de a impetrante, ora
recorrente, ter armazenado 69.300 pneus
usados importados, sem autorizacdo do
orgdo ambiental competente.

4. Considera-se infragdo administrativa
ambiental, conforme o disposto no art. 70 da
Lei 9.605/1998, toda acdo ou omissdo que
viole as regras juridicas de uso, gozo,
promogao, protecdo e recuperacdo do meio
ambiente.
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5. A conduta lesiva ao meio ambiente, ao
tempo da autuagdo, estava prevista no art.
47-A do Dec. 3.179/1999, atualmente
revogado. De acordo com o referido preceito,
constituia infragdo ambiental a importacéo de
pneu usado ou reformado, incorrendo na
mesma pena quem  comercializava,
transportava, armazenava, guardava ou
mantinha em depdsito pneu usado ou
reformado, importado nessas condi¢des. A
referida proibi¢cdo, apenas para registro, esta
prevista, atualmente, no art. 70 do Dec.
6.514/2008.

6. Tem-se, assim, que a norma em comento
(art. 47-A do Dec. 3.179/1999), combinada
com o disposto no art. 70 da Lei 9.605/1998,
anteriormente mencionado, conferia toda a
sustentagdo legal necesséria a imposicéo da
pena administrativa, ndo se podendo falar
em violacdo do principio da legalidade
estrita. [...]."™>"

AMBIENTAL. INFRACAO
ADMINISTRATIVA. CAMPO DE
APLICACAO. LEI 9.605/1998.

TRANSPORTE IRREGULAR DE CARVAO
VEGETAL DE ESPECIES NATIVAS.
INDUSTRIA SIDERURGICA. INFRACAO
PENAL E ADMINISTRATIVA. MULTA.
LEGALIDADE. DISTINCAO ENTRE
SANCAO ADMINISTRATIVA E SANGAO
PENAL. LEGITIMIDADE DO DECRETO
REGULAMENTADOR.

]

4. A Lei 9.605/1998, embora conhecida
popular e imprecisamente por Lei dos Crimes
contra o Meio Ambiente, a rigor trata, de
maneira simultinea e em partes diferentes

157

BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n°

1080613/PR, Relatora Ministra Denise Arruda. No mesmo sentido é o
Recurso Especial n° 1.091.486/R0O, da mesma relatora.
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do seu texto, de infracdes penais e infracdes
administrativas.

5. No campo das infra¢gBes administrativas,
exige-se do legislador ordinario apenas que
estabeleca as condutas genéricas (ou tipo
genérico) consideradas ilegais, bem como o
rol e limites das sangdes previstas, deixando-
se a especificacdo daquelas e destas para a
regulamentacéo, por meio de Decreto.

6. De forma legalmente adequada, embora
genérica, o art. 70 da Lei 9.605/1998 prevé,
como infragdo administrativa ambiental, “toda
acdo ou omissdo que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promocao, protecdo e
recuperacdo do meio ambiente”. E o que
basta para, com a complementagdo do
Decreto regulamentador, cumprir o principio
da legalidade, que, no Direito Administrativo,
ndo pode  ser interpretado  mais
rigorosamente que no Direito Penal, campo
em que se admitem tipos abertos e até em
branco.

7. O transporte de carvao vegetal sem prévia
licenca da autoridade competente
caracteriza, a um sO tempo, crime ambiental
(art. 46 da Lei 9.605/1998) e infracdo
administrativa, nos termos do art. 70 da Lei
9.605/1998 c/c o art. 32, paragrafo Unico, do
Decreto 3.179/1999, revogado pelo Decreto
6.514/2008, que contém  dispositivo
semelhante.

8. As normas em comento conferem
sustentagdo legal a imposicdo de sancao
administrativa. Precedentes do STJ. [...]."°

Em relacdo ao Decreto Federal n° 6.514/08, este foi
dividido em duas partes, tratando o primeiro capitulo das
condutas infracionais e o segundo do processo administrativo
para a apuragdo das mesmas.

18 BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n°

1.137.314/MG, Relator Ministro Herman Benjamin.
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Sobre as condutas infracionais administrativas, o Decreto
Federal em seus artigos 24 a 93 estabelece um rol nado
exauriente das possiveis infragbes administrativas consideradas
lesivas ao meio ambiente, assim disposto: (i) infracdes contra a
fauna (artigos 24 a 42); (i) infracdes contra a flora (artigos 43 a
60-A); (i) infracBes relativas a poluicdo e outras infragbes
ambientais (artigos 61 a 71); (iv) infrag6es contra o ordenamento
urbano e o patriménio cultural (artigos 72 a 75); (v) infracdes
contra a administracdo ambiental (artigos 76 a 83); e (vi)
infracbes cometidas exclusivamente em unidades de
conservacao (artigos 84 a 93). Por ndo ser objetivo deste
trabalho, ndo se incursionarda nas especificidades de cada tipo
infracional disposto neste extenso elenco de infracoes.

Cumpre observar que o rol € ndo exauriente em razéo do
paragrafo Unico do artigo 2° do Decreto, o qual assevera que o
elenco das infra¢cdes administrativas ndo exclui a previsdo de
outras infracdes previstas na legislagao.

Com efeito, os artigos 70 a 76 da Lei n° 9.605/98 e os
artigos 24 a 93 do Decreto Federal n° 6.514/08 ndo sé@o as
Unicas normas que dispde sobre infragbes administrativas
ambientais. A elas somam-se infracdes administrativas definidas
na legislacdo estadual, na distrital e na municipal relativas ao
meio ambiente, respeitando-se as regras de competéncia
legislativa dispostas na Constituicdo Federal.'*®

As infra¢cBes administrativas ambientais, ademais, para
serem validamente instituidas e impostas a quem nelas incidiu,
devem atender a determinados principios constitucionais
basicos, que também se aplicam as sancdes administrativas,
como o principio da legalidade, do devido processo legal, da
tipicidade (este ja examinado), entre outros, 0s quais passarao a
ser analisados nos préximos tépicos do estudo.

2.2.2 Infragdo administrativa e o principio da legalidade

E comum dizer que toda a atividade do Estado,
particularmente da Administracdo Publica, est4 vinculada ao

%9 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:

doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1163.
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principio da legalidade, ou seja, a Administragdo esta
subordinada a lei em todos os aspectos.

A previsao de tal principio esta disposta plenamente na
Constituicdo Federal, mais precisamente nos artigos 5°, inciso |l,
e 37, caput.'® Interessante observar que a jurisprudéncia tem
encarado o principio da legalidade previsto no artigo 5°, inciso Il,
da Constituicdo, como totalmente aplicavel & Administracdo
Publica, principalmente no tocante ao tema das infracbes e
sang¢fes administrativas, onde muitas vezes ha uma divergéncia
ou contraposicdo entre Poder Publico e administrado.

Celso Anténio Bandeira de Mello'®*, com a precisdo que
lhe é peculiar, afirma que “bem por isto, tanto infracdes
administrativas como suas correspondentes san¢fes tém de ser
instituidas em lei — ndo em regulamento, instrugdo, portaria e
guejandos”.

Assim, pode-se concluir que todo e qualquer ilicito, para
assim ser reconhecido, deve estar necessariamente previsto,
explicita ou implicitamente em lei. E se a conduta dessa ordem
deve estar legalmente descrita, importante que a sangao
correspondente se apresente do mesmo modo.*

No que tange aos ilicitos ambientais, todas as sancdes
administrativas correspondentes decorrem do texto legal.
Contudo, em relacdo as infragbes administrativas, a situacdo se
mostra diferente.

A Lei n° 9.605/98, como j4 se disse, estabelece
genericamente infragdo administrativa ambiental como sendo

180 “Artigo 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] Il - ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei;”
“Artigo 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,
ublicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].”
® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 821.
'°2 FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 92-93.
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“toda acdo ou omissao que viole as regras juridicas de uso, gozo,
promocdao, protecdo e recuperacdo do meio ambiente” (artigo
70), sem especificar quais seriam, de fato, estas acbes e
omissdes que violem as regras juridicas.

Coube, assim, ao Decreto Federal n° 6.514/08 estabelecer
uma a uma todas as infragBes administrativas que eventualmente
podem ser praticadas em desfavor do meio ambiente, sem
excluir as legislagbes estaduais, distrital e municipais que
eventualmente regulem o tema em seus respectivos territérios,
respeitadas as regras constitucionais.

O questionamento que nao quer calar, nesse ponto, é se 0
decreto regulamentador poderia fazer as vezes da lei,
estabelecendo infracdes administrativas ao meio ambiente, onde
em regra somente a lei poderia o fazer.

Carlos Ari Sundfeld®® nega veementemente esta
possibilidade, asseverando que tal situagdo significaria
delegacédo de poder legislativo ao executivo, gravosa ao principio
da separacdo de poderes (artigo 2° da Constituicdo Federal).
Aduz que se a lei fosse dado dispor que o Executivo
disciplinasse, por regulamento, tal ou qual liberdade, o ditame
assecuratério de que ‘ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’ perderia o carater
de garantia constitucional, pois o administrado seria obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa ora em virtude da lei ora
em virtude do regulamento.

O jurista Luis Carlos Silva de Moraes'® da mesma forma
nega a possibilidade, mas por outro fundamento. Para o autor, da
leitura do Decreto Federal n° 6.514/08 verifica-se que o critério
inicial para definir as infracdes administrativas ambientais foi a
simples repeticdo dos tipos penais constantes na Lei n° 9.605/98,
dai em diante o critério foi puramente discricionario. Esse
contelido, a seu ver, ndo poderia ser veiculado por decreto,
considerando o disposto no inciso Il do § 1° do artigo 68 da
Constituicdo Federal.

%3 SUNDFELD, Carlos Ari. Ato administrativo invalido. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1990, p. 17.

% MORAES. Luis Carlos da Silva de. Multa ambiental: conflitos das
autuacdes com a Constituicdo e a lei. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 82-83,
99 e 111.
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Além do mais, ndo seria possivel a aceitacdo de pseudo
infragcbes definidas e instituidas por decreto, muito menos a
individualizacdo de suas penas. Quando o legislador desejou
tipificar as condutas criminais ele assim o fez nos artigos 29 a 69-
A da Lei n° 9.605/98, o que esta correto e perfeito. Deveria té-lo
feito da mesma forma com as infragdes administrativas. O ato de
fotocopiar os tipos penais para inseri-los no &mbito das infrages
administrativas, viola a lei de regéncia, causando a ilegalidade do
regulamento, como ocorre com o Decreto Federal n° 6.514/08.

Daniel Ferreira™®, por outro vértice, parecendo discordar
de ambos os autores acima citados, argumenta que é legitimo
admitir a possibilidade de outorga legislativa, explicita ou
implicita, de certa parcela de discricionariedade a Administragédo
Publica na circunscricdo dos ilicitos administrativos, bem como
na prévia cominacao das respectivas san¢des. Quando a lei, por
sua generalidade e abstracdo, ndo determina com precisdo qual
a conduta ou, melhor, a categoria da conduta que desde logo
assinala como proibida, deve o Poder Executivo restringir as
possibilidades, nos limites nela previstos, garantindo uma maior
seguranca juridica (sobre o que é proibido, obrigatério ou
facultado) e, sempre que possivel, um tratamento isonémico a
todos os administrados.

Nessa esteira também entendem Paulo José da Costa
Janior e Edis Milaré™®, citando Vladimir Passos de Freitas e
Gilberto Passos de Freitas, pois podera acontecer que um artigo
de lei seja genérico e atribua a autoridade administrativa o poder
de definir as hipéteses em que ocorrera a infragdo. Ai é preciso
fazer-se a distincdo. A delegacao pura e simples das hipoteses é
possivel, pois nem sempre se consegue, na lei, relacionar todas
as situacdes passiveis de sancdo. O que ndo se admite é que
uma simples portaria ou resolu¢éo crie uma figura infracional e
imponha penalidades.

Parece ser justamente este 0 caso das infracdes
administrativas ambientais, onde a lei ndo determinou com

'°® FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 97-99.

1% COSTA JUNIOR, Paulo José; MILARE, Edis. Direito penal
ambiental: comentéarios & Lei n° 9.605/98. Campinas: Editora Millenium,
2002, p. 201
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precisdo todas as condutas que desde logo considera como
proibidas (artigo 70 da Lei n° 9.605/98), deixando ao ato
normativo regulamentador (Decreto Federal n° 6.514/08) que o
fizesse, até porque a propria lei dispds como infracdo toda acao
ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao,
protecdo e recuperacdo do meio ambiente.

O jurista Edis Milaré'®’, sobre esta relevante questéo,
afirma que a Lei n® 9.605/98 de fato estabeleceu o que vem a ser
infracdo administrativa ambiental de forma bastante genérica e
ampla, como se pode ver no artigo 70 da referida lei. Porém,
parece evidente que as obrigacdes com relacdo ao uso, gozo,
promocao, protecdo e recuperacdo do meio ambiente (artigo 70)
podem e devem ser regulamentadas em atos administrativos
normativos, pois trata-se do lidimo exercicio do poder
regulamentar, pelo o qual o Poder Executivo, com fundamento no
artigo 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal, expede Decreto com
vistas a dar execugdo e tornar aplicavel a lei. Assim, na esfera
administrativa ambiental, a infragdo € caracterizada ndo pela
ocorréncia de um dano, mas pela inobservancia de regras
juridicas, nos termos do citado artigo 70, de que podem ou nao
resultar conseqliéncias prejudiciais ao ambiente.

Também neste sentido é a posicdo de José Afonso da

Silval®®:

As infracBes administrativas e respectivas
sancdes hdo que ser previstas em lei.
Podem, porém, ser especificadas em
regulamentos. As legislacdes federal,
estadual e municipal definem, cada qual no
ambito de sua competéncia, as infracdes as
normas de protecdo ambiental e as
respectivas sangoes.

Desta forma, ainda que haja sérias divergéncias
doutrinarias sobre a situacéo, pode-se concluir que as infragfes

7 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:

doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1159-1161.

%8 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 9. ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 311.
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administrativas ambientais, muito embora tipificadas no Decreto
Federal n° 6.514/08 (ato normativo regulamentador), encontram
respaldo legal no artigo 70 da Lei n° 9.605/98, que estabelece
como infracdo “toda acdo ou omissdo que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promocado, protecdo e recuperacdo do
meio ambiente”. Quanto as san¢fes administrativas ambientais,
estas ja vém especificadas no artigo 72 da referida lei, sendo
todas repetidas no indicado Decreto Federal.

Cumpre consignar, porém, que o0 ato normativo
regulamentar ndo pode extrapolar os limites estabelecidos na lei
regulamentada, sob pena de macula insanavel e invalidade. Isso
porgue s6 a lei, em sentido formal e material, é que pode inovar
em carater inicial na ordem juridica, pois é fonte primaria do
direito, enquanto que o regulamento € apenas fonte secundaria.

Como disserta com precisdo Celso Antbnio Bandeira de
Mello'®®, remetendo suas licdes ao jurista Pontes de Miranda:

Onde se estabelecem, alteram ou extinguem
direitos, ndo ha regulamento — h4 abuso de
poder regulamentar, invasao de competéncia
legislativa. O regulamento n&o é mais do que
auxiliar das leis, auxiliar que s6i pretender,
ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa,
com tal desenvoltura, justificar-se e lograr
que o elevem & categoria de lei. Se o
regulamento cria direitos ou obrigacdes
novas, estranhas a lei, ou faz reviver direitos,
deveres, pretensfes, obrigacbes, acdes ou
excecdes, que a lei apagou, ¢é
inconstitucional.

O ato regulamentar, assim, deve conter normas para a fiel
execucdo da lei; ele ndo pode estabelecer normas contra legem
ou ultra legem; ele tem que se limitar a estabelecer normas sobre

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Ato administrativo e direito

dos administrados. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1981, p.
94-96.
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a forma como a lei vai ser cumprida pela Administracéo e pelos
administrados, sob pena de ofender ao principio da legalidade.*™

2.2.3 Infracdo administrativa e o devido processo legal

A Constituicdo Federal estabelece em seu artigo 5°, LIV,
gue “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal”. No inciso LV, o mesmo dispositivo
constitucional estabelece que “aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral séao
assegurados o contraditério e a ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes”.

Assim, em decorréncia dos incisos LIV e LV acima
transcritos, para a apuragao de infracbes ambientais e aplicacéo
de sang¢des administrativa havera de ser observado pela
Administragdo Publica o devido processo legal, concedendo ao
administrado o direito de explicar-se e defender-se em
procedimento administrativo préprio.

As referidas normas constitucionais representam uma
obrigacé@o imposta ao Estado quando diante da producéo de ato
gue porventura envolva os direitos de liberdade e propriedade
dos cidad&os, sendo legitima a atuacdo estatal somente quando
assegurado o integral respeito aos requisitos e condicdes
processuais estabelecidos para sua pratica. E diante da
observancia das normas processuais condicionantes da edi¢&do
do ato estatal que se assegura ao cidadao nao s6 formalmente o
direito de ser ouvido, de discordar ou contraditar a pretensao
inicial da Administracdo, de produzir provas em seu favor,
influenciar na decisdo final e provocar seu reexame, mas,
sobretudo, de que o ato administrativo final sera materialmente
conforme a ordem juridica vigente.!*

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21 ed. S&o
Paulo: atlas, 2008, p. 82-85.

L NIEBUHR, Pedro de Menezes. O processo de tombamento na
perspectiva de defesa dos direitos do proprietario. In: Zavascki, Liane
Tabarelli; JOBIN, Marco Félix (Orgs.). Dialogos constitucionais de
direito publico e privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2011, p. 206-208.
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A garantia do devido processo legal, desta forma, é
maxima inafastdvel em um ambiente que pretende ser
caracterizado como Estado de Direito, onde ndo apenas deve
haver total submissdo da Administracdo Publica a lei, mas
também uma conformac&o de toda a ordem juridica aos direitos
e garantias sufragados na prépria Constituicdo. O jurista Roberto
Dromi*’? justifica a legitimidade da garantia do devido processo
legal da seguinte forma:

Para que el Estado del derecho, como
modelo juridico, y la Republica, como modelo
politico, salgan airosos, se necessita que los
individuos conozcan los medios de
proteccion para hacer valer sus derechos, y
sepan cudles sons us alcances vy
limitaciones. No es suficiente la consagracion
constitucional de &8s liberdades publicas para
que su ejercicio estid garantizado; es
inpensable la previsién procesal de medios
juridicos para hacer efectivo el ejercicio de
los derechos y proteger sus titulares contra
los agravios de terceros.

Contudo, ndo apenas no que se refere as infracdes e
sang¢fes administrativas o principio do devido processo legal tem
por escopo garantir, a quem quer que seja, o direito de
contraditar, processual e materialmente, toda e qualquer atuagéo
estatal tendente a despoja-lo de sua liberdade ou de seus bens.
Isso porqgue em qualquer ato estatal restritivo de direito urge seja
observado o devido processo legal, sob pena de
inconstitucionalidade.*"

Oportuno lembrar que o principio do devido processo legal
vem desdobrado em outros direitos e garantias fundamentais
dispostos na prépria Constituicdo, como é caso especifico do
contraditorio e da ampla defesa.

"2 DROMI, Roberto. El derecho publico em la hipermodernidad.
Madrid: Hispania Livros, 2005, p. 270 (cita¢&o literal).

" FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 103.
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Em rela¢é@o ao contraditorio, € mediante a invocacao deste
direito que qualquer administrado, enquanto legitimo interessado
no processo administrativo, tem acesso a toda e qualquer
informagcéo necessaria & defesa de seus interesses, podendo
pleitear o direito de se contrapor, mediante resposta ou reacédo, a
verdade quanto aos fatos ou a legitimidade quanto a atos, como
postos perante a Administracdo Publica. O contraditério significa
a faculdade do administrado de manifestar o préprio ponto de
vista ou argumentos proprios ante fatos, documentos ou ponto de
vista apresentados por outrem.”*

A essencialidade do contraditorio exige a participagdo de
pelo menos dois sujeitos, sendo que um deles pode ser, ao
mesmo tempo, o competente para a decisdo do processo (e,
portanto, ndo estranho aos interesses em disputa). Efetivamente,
€ isso que ocorre no processo administrativo ambiental para
apuracdo de infracbes administrativas e aplicagdo de
penalidades, onde a Administragdo Publica é, ao mesmo tempo,
parte e 6rgédo responsével pela conducdo do processo, até o seu
julgamento final. No entanto, nesse caso é necesséario que a
Administracdo, quando na posi¢cdo de contraditor (parte), se
coloque no mesmo plano do sujeito em confronto, em posi¢éo
substancialmente correspondente e equivalente & do outro.*”

Minudenciando ainda mais este tema, apresentam-se
ainda como decorréncias do contraditério a acessibilidade aos
elementos do processo (direito de acesso e informacdo), a
audiéncia dos interessados e a motivagdo, como sera abordado
em item proximo no presente estudo.

No que tange a ampla defesa, esta compreende o
asseguramento que é dado ao administrado de condi¢des que
Ihe possibilitem trazer para o processo administrativo todos os
elementos tendentes a esclarecer a verdade ou mesmo de omitir-
se ou calar-se, se entender necessério.'"

"% MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo.

S&o Paulo: RT Editora, 1993, p. 96-97.

" FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 105.

"® MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 9. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2001. p. 118.
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Este direito apresenta-se como possibilidade, juridicamente
protegida, de o litigante ou acusado liminarmente se opor aos
fatos ou atos que lhe sdo imputados, de requerer a producéo de
todas as provas em direito admitidas e de se fazer representar no
processo por profissional habilitado e qualificado para tanto.*”’

Avaliando os direitos constitucionais do contraditério e da
ampla defesa, pode-se perceber claramente que existe um
entrelacamento tedrico e prético entre ambos, sendo por isso
geralmente abordados de forma conjunta em leis e regulamentos
gue tratam de processo administrativo, inclusive ambiental.

A Lei n° 9.784/99, que regula o processo administrativo no
ambito federal, impde & Administracdo Publica o dever de
obedecer aos principios do contraditério e da ampla e defesa.
Estabelece, em seu artigo 38, o direito do interessado em
requerer diligéncias e pericias, que somente poderdo ser
recusadas caso impertinentes, desnecessarias ou protelatorias,
devendo a recusa ser devidamente justificada.

A Lei n° 9.605/98, que dispde sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente, da mesma forma determina em seu artigo 70,
84° que “as infracbes ambientais sdo apuradas em processo
administrativo proprio, assegurado o direito de ampla defesa e o
contraditorio, observadas as disposicdes desta Lei”.

O Decreto Federal n° 6.514/2008, por sua vez, que
estabelece o processo administrativo para apuracao de infractes
e sanc¢Bes administrativas ao meio ambiente, também estabelece
normas de garantia ao contraditorio e a ampla defesa, a exemplo
dos seus artigos 5°, 19, 95 e 96. Estes dois ultimos dispositivos
afirmam categoricamente que “o0 processo sera orientado pelos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia” (artigo 95),
sendo que “constatada a ocorréncia de infracdo administrativa
ambiental, serd lavrado auto de infracdo, do qual devera ser
dado ciéncia ao autuado, assegurando-se o contraditorio e a
ampla defesa” (artigo 96).

' FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 106.
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Conforme se depreende dos dispositivos acima analisados,
o direito ao contraditério e a ampla defesa sédo corolarios do
postulado do devido processo legal e devem sempre ser
observados no procedimento administrativo, muito especialmente
0 ambiental, sob pena de eivar o procedimento de vicios que o
tornam nulos e invalidos.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica ja proferiu
inlmeras decisdes invalidando processos administrativos
ambientais que nado respeitaram as garantias do devido processo
legal, bem como o contraditério e a ampla defesa, como seus
desdobramentos. Veja-se:

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL.
EXIGENCIA DE MULTA. NAO
OBSERVANCIA DOS POSTULADOS DA
AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO,
PREVISTOS NO ART. 70, § 4° DA LEI N.
9.605/98. IMPOSSIBILIDADE DE
COBRANCA JUDICIAL.

1. O procedimento administrativo na seara
ambiental esta sujeito ao crivo do postulado
do devido processo legal (art. 70, § 4°, da Lei
n. 9.60598). [...]

4. Nao observado o direito amplo a defesa e
ao contraditério, corolarios do postulado do
devido processo legal, impde-se o
reconhecimento da inexigéncia judicial da
multa imposta.

Recurso especial improvido. "

Neste precedente judicial em particular, o simples fato da
autoridade administrativa competente ndo ter disponibilizado ao
suposto infrator meios adequados para sua defesa acarretou o
reconhecimento judicial da inexigéncia da penalidade
administrativa imposta, ja que o contraditério e a ampla defesa
eram garantias constitucionais do autuado que deveriam ser
respeitadas e prestigiadas.

'8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n°

1213793/SC, Relator Ministro Humberto Martins.
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Ainda em relacdo ao devido processo legal, importante
esclarecer que este se divide em duas dimensdes ou
perspectivas: a formal (ou procedimental) e a material (ou
substantiva).'"

A perspectiva formal do devido processo legal, de acordo
com as ligbes de Pedro de Menezes Niebuhr'®, é a acepcéo
comum, ou seja, aquela que assegura ao individuo o manejo de
todas as ferramentas juridicas admitidas no ordenamento juridico
para sustentar sua pretensdo ou resisténcia em face da investida
do Estado contra direitos de liberdade e propriedade. Demanda o
respeito a procedimentos que visam a assegurar ao administrado
o direito de falar e seu ouvido, de participar de instrugédo
processual, de se insurgir contra decisdes, entre outros.

Ja a perspectiva material ou substantiva € aquela que
afirma que tanto os atos legislativos quanto os executivos, para
serem reputados validos, devem observar, além dos
procedimentos formais previamente estipulados, a propria ordem
juridica como um todo. Pelo angulo substantivo, a legislagédo
deve estar em conformidade com os critérios do just and fair
standart, ajustando-se as idéias de razoabilidade e interdicdo a
arbitrariedade. O significado desta dimensado do devido processo
aponta a necessidade de se seguir um procedimento ou
processo justo quando a agdo publica tenha por objeto bens da
vida, da liberdade ou da propriedade.*®

De acordo com Sebastido Tavares Pereira™®*:

Toda acdo, embora se desenvolva por
determinado método, tem um fim, produz um

" MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 9. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2001. p. 117.

% NIEBUHR, Pedro de Menezes. O processo de tombamento na
perspectiva de defesa dos direitos do proprietario. In: Zavascki, Liane
Tabarelli; JOBIN, Marco Félix (Orgs.). Dialogos constitucionais de
direito publico e privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2011, p. 207.

¥t OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
172-173.

%2 PEREIRA, Sebastiio Tavares. Devido processo substantivo.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2008, p. 145 -146.
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resultado. E é o resultado que deve, no fim e
por tudo, estar de acordo com o Direito, ou
seja, representar a concretiza¢do dos valores
e anseios sociais. Se ha procedimentos a
serem seguidos, h4, antes e acima deles,
barreiras materiais, substantivas, a serem
respeitadas na acdo. A vida, a liberdade e a
propriedade imp8em limites & acdo,
decorrentes do principio do Devido
Processo.

Desta forma, ndo se pode dizer que devido processo legal
e seus desdobramentos — contraditério e ampla defesa — séo
instrumentos meramente formais do processo administrativo
ambiental, concedidos as partes do processo para a defesa de
seus interesses, mas sim meios materiais mais do que idéneos e
eficazes para a protecdo de qualquer cidaddo enquanto litigante
em processo administrativo.

2.2.4 Infrag@o administrativa e o dever de motivagao.

A Constituicdo Federal e a legislacdo ordinaria impdem a
Administragdo Publica a obrigacéo de decidir de forma motivada
as questdes que Ihe sdo postas ou que sdo decorrentes de suas
atividades. Trata-se de principio esculpido no caput do artigo 37
da Constituicdo e na Lei n° 9.784/99, mais precisamente em seu
artigo 2°, que caracteriza o dever do administrador em expor as
razdes de fato e de direito pelas quais tomou a providéncia ou a
decisdo adotada. Ressalta-se, inclusive, tamanha € a importancia
depositada pela referida lei a motivacdo, que lhe reservou
capitulo inteiramente préprio, como se infere do seu artigo 50.%

18 “Artigo 22 A Administragido Publica obedecerd, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.”

“Artigo 50 Os atos administrativos deverdo ser motivados, com
indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando: | - neguem,
limitem ou afetem direitos ou interesses; Il - imponham ou agravem
deveres, encargos ou sanc¢des; lll - decidam processos administrativos
de concurso ou selecdo publica; IV - dispensem ou declarem a
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Deste modo, ndo basta & Administragdo Publica
unicamente decidir as questdes que lhe sédo postas: tal decisdo
ha de ser realizada de forma motivada, justificada. Trata-se de
principio constitucional que se alinha ao modelo de Estado
Constitucional de Direito — enquanto os administrados
representam-se como 0s verdadeiros detentores do poder,
decorréncia l6gica que seus administradores tenham de
demonstrar os porqués das decisfes proferidas.

Sobre o tema, esclarece Antdnio Carlos de Aradjo Cintra*®*
gue “é preciso que a motivagdo indique as premissas de direito e
do fato em que se apdlia o ato motivado, com a men¢ado das
normas legais aplicadas, sua interpretacdo e, eventualmente, a
razédo da ndo aplicacdo de outras”.

O Decreto Federal n° 6.514/2008, que estabelece o
processo administrativo para apuracdo de infracbes e sancbes
administrativas ao meio ambiente, reforca, principalmente em seus
artigos 95, 101, 81° e 125, o entendimento de que as decisdes
tomadas no curso do processo administrativo ambiental deverao
ser sempre motivadas, com a indicagédo dos fatos e fundamentos
juridicos em que se baseia. Este ultimo dispositivo regulamentar
chega a determinar que “a motivacdo deve ser explicita, clara e
congruente, podendo consistir em declaracdo de concordancia
com fundamentos de anteriores pareceres, informacdes ou

inexigibilidade de processo licitatério; V - decidam recursos
administrativos; VI - decorram de reexame de oficio; VIl - deixem de
aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de
pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais; VIl - importem
anulagédo, revogacgédo, suspensdo ou convalidagéo de ato administrativo.
§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de
anteriores pareceres, informacdes, decisdes ou propostas, que, neste
caso, serdo parte integrante do ato.

§ 2° Na solugdo de vérios assuntos da mesma natureza, pode ser
utilizado meio mecéanico que reproduza os fundamentos das decisdes,
desde que ndo prejudique direito ou garantia dos interessados.

§ 3% A motivacdo das decisdes de 6rgdos colegiados e comissdes ou de
decisdes orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.”

8 CINTRA, Antonio Carlos de Araljo. Motivo e motivacdo do ato
administrativo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 127-128.
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decisdes, que, neste caso, serdo parte integrante do ato
decisério”.

A motivacdo apresenta-se, pois, como condi¢do essencial
a propria existéncia do devido processo legal. Sem a fiel
observancia da motivagdo ndo h&d como conceber o devido
processo, quer porque inexistente ao litigante ou acusado a
possibilidade material de efetivamente conhecer dos fatos ou
atos que lhe sdo imputados, quer porque singela e aparente
motivacdo ndo é capaz de garantir a ampla defesa.'®

Quanto a incidéncia do referido principio no campo da
aplicacdo de sancdes administrativas, o jurista Celso Antonio
Bandeira de Mello*® adverte:

A Administracdo é obrigada a expor o0s
fundamentos em que est4d embasada para
aplicar a sangdo. Tem, portanto, que apontar
ndo s6 o dispositivo normativo no qual se
considera incurso o sujeito indigitado, mas
também, obviamente, o comportamento
comissivo ou omissivo, imputado e cuja
ocorréncia se subsume a figura infracional
prevista na regra de Direito.

Além disso, sempre que a norma haja
previsto uma gradacdo nas sangdes
cabiveis, é imperativo que seja justificada a
opcao feita pela autoridade sancionadora. A
omissdo de qualquer destes requisitos causa
nulidade do apenamento.

Assim é que o Poder Judiciario ndo tolera a imputacdo ou
a aplicacdo de penalidades administrativas ambientais a
administrados sem que haja expressa motivacdo do ato
administrativo. A titulo de ilustracéo, ressalta-se recente julgado
proveniente do Tribunal de Justica de Santa Catarina:

APELACAO CIVEL. MEIO AMBIENTE.
AREA DE PRESERVAGAO AMBIENTAL.

' FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros

Editores, 2001, p. 114.
¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 829.
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INFRACAO. SANCAO ADMINISTRATIVA.
AUSENCIA DE MOTIVACAO. NULIDADE
DO ATO. RECURSO CONHECIDO E
PROVIDO.

E nula a multa administrativa desprovida de
motivacdo. HipOtese em que a autoridade
ambiental arbitrou o valor da multa, de modo
arbitrario, sem considerar 0s critérios
constantes da Lei n°® 4.771/65 e a Lei
Complementar Municipal n° 205/98.*%

No caso em especifico, o tribunal entendeu como nula e
totalmente ineficaz a aplicacdo de penalidade administrativa
ambiental (multa), tendo em vista que ndo houve a devida
motivacdo do ato sancionador, especialmente quanto ao valor da
multa imposta (quantum), que se afastou do minimo legal sem
gualquer justificativa plausivel por parte da autoridade
competente.

Assim sendo, constituindo a motivacdo do ato
administrativo requisito de validade do mesmo, sua auséncia no
processo administrativo ambiental, quer para imputar o
cometimento de uma infracdo ambiental quer para aplicar
penalidade administrativa, conduz a sua inevitavel invalidade.

2.2.5 Pressupostos de existéncia e de validade do ato
administrativo sancionador

O ato administrativo sancionador, para existir como tal,
deve ter um conteldo (restricdo de direito de carater repressivo),
manifestar-se exteriormente (mediante determinada forma),
reportar-se a um objeto (restricio de direitos material e
juridicamente possivel), bem como ser imputavel ao Estado no
exercicio da funcéo administrativa.'®®

Porém, para validamente existir, o ato administrativo
sancionador exige uma série de condicionantes para a sua
adequada conformacdo a ordem juridica. Ou seja, mesmo que

87 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacéo Civel n°

2010.060429-4, Relator Desembargador Julio César Knoll.
%8 FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 151.
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existente como ato, e até mesmo como ato administrativo
sancionador, para ser legitimo deve observar alguns requisitos,
como sera visto com maior propriedade a seguir.

Inicialmente, como todo e qualquer ato administrativo, o
ato sancionador para ser considerado existente e valido tem de
ser produzido por agente ou sujeito competente para tanto. Isto
€, por aquele que, na forma da lei, tem o poder-dever de
sancionar os infratores das normas de conduta sob sua
fiscalizacao.

No item 2.1.3 do presente estudo abordou-se as principais
regras de competéncia para o exercicio do poder de policia
ambiental, de modo que ndo se tem como intuito repetir os
mesmos argumentos la expostos.

Em verdade, a autoridade legalmente titulada para
fiscalizar a matéria ambiental (poder de policia), via de regra
também o é para reconhecer o ilicito e sancionar o infrator'®®.

O ato administrativo sancionador, ademais, deve respeitar
a certos requisitos procedimentais como pressuposto objetivo de
existéncia e validade. Assim, sdo requisitos procedimentais todos
0s atos que devem compor o regular processo administrativo
sancionador, nele se incluindo, por exemplo, o ato de sua
instauracdo, a lavratura do auto de infragdo, a instrucdo
probatdria, entre outros.

Os requisitos procedimentais do processo administrativo
ambiental em ambito federal vém todos estipulados no Decreto
Federal n° 6.514/08, que regulamenta a Lei n° 9.605/98. Em seus
artigos 94 e seguintes ha previsdo expressa de como se deve
lavrar o auto de infracdo ambiental e em que casos, o que nele
deve conter, as medidas administrativas que devem ser tomadas,
como se oportunizard o direito de defesa ao autuado, 0s
requisitos da instrucdo probatéria, como se dara o julgamento,
prazo e forma para apresentacdo de recursos, procedimento

'%9 Esta regra, contudo, pode ser excepcionada, pois existem situacdes

em que hd uma autoridade competente para a fiscalizacdo (agentes
fiscais ambientais, por exemplo) e outra para a imposi¢do de sangdo
(autoridade maxima do 6rgéo ambiental, por exemplo).

%0 “Artigo 94 Este Capitulo regula o processo administrativo federal
para a apuracao de infra¢cdes administrativas por condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente.”
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relativo a destinagdo dos bens e animais apreendidos,
procedimento de conversdo de penalidades em servigos de
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade do meio
ambiente etc.

Contudo, cada ente da federagdo, como Estados e
Municipio, em razdo da competéncia comum (artigo 23 da
Constituicdo Federal), também podem estabelecer seus proprios
procedimentos para apuracdo e sancdo de infracdes
administrativas ambientais, como fez o Estado de Santa Catarina
por meio da Lei Estadual n° 14.675/09, que em seus artigos 52 e
seguintes estabelece a forma e o procedimento para aplicacéo
de san¢des administrativas ambientais em ambito estadual.

Ainda assim, cada 6rgdo ambiental, pertencente as quatro
esferas de governo (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), possui legitimidade para expedir resolucoes,
instrugdes normativas, portarias e demais atos normativos
visando a padronizagdo dos seus procedimentos administrativos
internos, que deve ser respeitado e obedecido tanto pelos 6rgdos
e seus servidores quanto pelos administrados. A titulo de
exemplo cita-se a Instrugdo Normativa n° 10/2012 do IBAMA,
gue tem por objetivo regular os procedimentos para apuragao de
infragcbes ambientais por condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente, a imposicao de san¢fes administrativas, a defesa dos
administrados, o sistema recursal e a execu¢do administrativa de
multas e demais penalidades no a&mbito exclusivo daquele érgéo.

O fato é que na auséncia ou irregularidade dos requisitos
procedimentais exigidos fica o ato administrativo sancionador
viciado, ndo podendo legitimamente operar seus efeitos. Estes
requisitos, importante ressaltar, reportam-se a necessidade de
observancia dos principios da legalidade, do devido processo
legal e da motivagao, dentre outros.

O motivo também aparece como pressuposto de validade
do ato administrativo sancionador, que, subsumido a norma geral
e abstrata, determina a imposi¢éo da sangéo ao infrator. Assim,
faz-se necessario que o pressuposto de fato tenha efetivamente
acontecido e que haja correspondéncia entre o motivo existente
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(motivo do ato) e o motivo previsto em lei (motivo legal), para que
haja a devida penalizagéo.™*

E ao lado do motivo, ainda, exige-se a finalidade, como
pressuposto teleoldgico de existéncia e validade do ato
sancionador.

Todo ato, para ser legitimo, pressupde uma especifica
finalidade, ou seja, a satisfacdo do bem juridico colimado pela
norma que autorizou e determinou sua edicdo. Com efeito, todo
ato administrativo sancionador, diante do conceito proposto de
sancao, s6 pode ter a finalidade de desestimular as condutas
juridicamente reprovaveis, mediante a imposicao de uma direta e
imediata consequéncia restritiva de direitos, de natureza
repressiva.'®

Na tutela do meio ambiente a finalidade do ato sancionador
tem duas premissas principais: preservar 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e desestimular condutas lesivas ao
meio ambiente (caput e 83° do artigo 225 da Constituicdo
Federal).

Nesse ponto, necessario consignar que a finalidade
reportada € a da lei, e ndo a vontade subjetiva do agente
competente para a pratica do ato. Infelizmente, na esfera
administrativa ambiental ndo raras vezes ocorrem autuactes e
penalizagcbes movidas pela ideologia pessoal do agente
autuante, subvertendo-se a ordem legal. Nesses casos, se a
intencdo do agente for viciada por sentimentos de favoritismo ou
perseguicao, o ato sera invalido.'*?

A propésito, quando o agente publico se serve de um ato
sancionador para satisfazer outra finalidade que néo seja aquela
descrita na lei ou & natureza do ato, costuma-se falar em desvio
de finalidade.

O desvio de finalidade ocorre geralmente com 0 mau uso
da competéncia que o0 agente possui para praticar atos

1 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
431-434.

2 FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 157.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 833.
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administrativos, traduzido na busca de uma finalidade que
simplesmente ndo pode ser buscada ou, quando possa, nao
pode sé-lo através daquele ato utilizado. Assim, de dois modos
pode manifestar-se o desvio de finalidade: (a) quando o agente
busca uma finalidade alheia ao interesse publico (para
simplesmente prejudicar ou favorecer alguém, por exemplo); (b)
guando o agente busca uma finalidade, ainda que de interesse
publico, porém alheia a categoria do ato que utilizou (por
exemplo, quando por um ilicito administrativo ambiental o agente
autuante pune o administrado com prisdo. Ocorre que a prisao
ndo é categoria de sancdo administrativa ambiental).™*

O controle de validade dos atos administrativos ambientais
sancionadores em raz&o da sua finalidade ocorre, pois, de forma
objetiva:  se  pretendem desestimular  infracbes e,
consequentemente, preservar 0 meio ambiente, impondo
restricdes de direitos de natureza repressiva, sdo validos; se,
porém, tém como escopo apenas auferir receita para a fazenda
publica, satisfazer a ideologia pessoal do agente autuante etc.,
sdo manifestamente ilegitimos, ainda que pretensamente tenham
como objetivo a realizagdo do interesse publico ou a preservacéo
do meio ambiente.

Além da competéncia, dos requisitos procedimentais, do
motivo e da finalidade, tem-se como requisito de validade do ato
administrativo sancionador a causa, que se apresenta como 0
vinculo de pertinéncia entre 0 motivo e o contetido do ato.

Pode-se definir a causa como “a correlacéo légica entre o
pressuposto (motivo) e o conteddo do ato, em funcdo da
finalidade tipolégica do ato”. Melhor dizendo, “sera causa do ato
administrativo sancionador a correlacdo légica entre o ilicito
praticado pelo infrator (ou a condi¢éo de resgonsével) e a sancao
gue Ihe foi imposta enquanto desestimulo”.

E por intermédio da causa que se vai examinar se 0s
motivos a que se baseou o agente administrativo, ainda que ndo
previsto em lei, guardam nexo de pertinéncia com a decisédo

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 390-
391.

% FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 160.
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tomada, em face da penalidade que, de direito, cumpre atender.
E mais, € no ambito da causa que se examinam dois tdpicos
fundamentais para a validade do ato administrativo, quais sejam,
a proporcionalidade e a razoabilidade.*?

A falta de causa invalida o ato administrativo sancionador,
isto €, se o0 agente lanca méo de motivos que ndo mantém
congruéncia, pertinéncia ou adequacdo légica com o ato que
praticou, este estara viciado.

Por fim, h4 de se ressaltar a formalizacdo como requisito
de existéncia e validade do ato administrativo sancionador.

Muito embora a forma seja um dos elementos do ato, ou
seja, 0 meio de sua exteriorizagdo, essa em nada se confunde
com a formalizacdo, enquanto especifica maneira pela qual o ato
deve ser externado. A formalizacdo deve ser, como condicdo de
validade, verbal ou escrita, consoante determinado por lei. E
mais do que isso, pode ainda ser normativamente determinado o
veiculo para a exteriorizacdo do ato, a exemplo de uma portaria
ou auto de infrac&o.™’

Geralmente, a formalizagdo do ato administrativo é escrita,
por razBes de seguranca juridica. Entretanto, ha atos expressos
verbalmente e até por gestos (a exemplo dos guardas de
transito) ou sinais convencionais (caso dos sinais de transito),
sem que estas peculiaridades os retirem validade. A
formalizag&o, por evidente, deve obedecer as exigéncias legais,
de maneira que o ato seja expresso tal com a lei determine.

Feitas estas consideracdes, verificar-se-4 a partir deste
momento as san¢fes administrativas ambientais, bem como a
forma de escolha da sancéo a ser imposta em caso de infragé@o
ambiental, devendo ser avaliado ainda se a aplicacdo da
penalidade é ou ndo obrigatéria por parte da Administracdo
Publica.

1% Quanto ao principio da proporcionalidade, este ja foi avaliado no item

2.1.5 do presente estudo.
7 FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 159.
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2.2.6 San¢des administrativas ambientais

No item 2.1.4 deste trabalho discorreu-se sobre a san¢éo
administrativa enquanto atividade de repressao exercida pela
Administragdo Publica como meio legitimo de atuacdo do poder
de policia.

Agora € chegado o momento de tratar das sancdes
administrativas ambientais, como forma de repressao as
condutas ilicitas e/ou lesivas praticadas em desfavor do meio
ambiente.

Como ja dito, as diversas modalidades de sancao
administrativa ambiental podem ser encontradas no artigo 72 da
Lei n° 9.605/98, a saber: adverténcia;, multa simples; multa
diaria; apreensdo, destruicdo ou inutilizacdo de produto;
suspensédo de venda e fabricacdo de produto; embargo de obra
ou atividade; demolicdo de obra; suspensdo parcial ou total de
atividades; e restritivas de direitos.

O caput do referido artigo representa a consagracdo da
exigéncia segundo a qual toda e qualquer punicdo imposta pela
Administrag&o Publica deve estar prevista em lei e ser motivada.
Ao mesmo tempo, estabelece a necessidade de haver a
individualizagdo das penas impostas, respeitando-se a
necessaria proporcionalidade entre a conduta ilicita, a medida
repressiva adotada e as circunstancias pessoais do infrator.
Estes objetivos sdo alcancados por meio da remisséo expressa
do caput do artigo 72 ao artigo 6° da mesma lei, que estabelece:

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

| - a gravidade do fato, tendo em vista os
motivos da infragdo e suas consequéncias
para a salude publica e para o meio
ambiente;

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

Il - a situacdo econdmica do infrator, no
caso de multa.

O 81° do artigo 72, por sua vez, regula os casos de
concurso de infragbes administrativas, ndo fazendo qualquer
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distincdo entre concurso material e formal. Este foi o critério
eleito pelo legislador, afastando técnicas tradicionalmente
utilizadas pelo Direito Penal que conduziriam a mitigacdo das
sancdes impostas. Assim, estabeleceu o 81° que “se o infrator
cometer, simultaneamente, duas ou mais infracdes, ser-lhe-&o
aplicadas, cumulativamente, as sancdes a elas cominadas”.

E isso em nada afasta a possivel aplicacdo da teoria do
non bis in idem'® (ideia basica da qual ninguém podera ser
condenado, processado ou apenado duas ou mais vezes pelo
mesmo fato) ao processo administrativo ambiental, pois o que se
veda é a dupla responsabilizacdo ou san¢gdo por um mesmo fato
ou infragdo. No caso do 8§1° do artigo 72, o que se prevé é a
possibilidade de aplicacdo de mais de uma sancao para 0s casos
em que o infrator comete simultaneamente duas ou mais
infracBes ambientais, decorrentes do mesmo ato. Como se Vé,
sdo situacbes completamente distintas.

Sobre os demais paragrafos do artigo 72, estes tratam de
especificar a aplicacdo das penalidades de multa, apreensédo e
destruicdo de produtos e sancdes restritivas de direito, que nao
fazem parte do escopo do presente estudo.

O Decreto Federal n° 6.514/08, a seu turno,
regulamentando a Lei n° 9.605/98 basicamente repete em seu
artigo 3° as mesmas penalidades administrativas estabelecidas
na lei, tratando de modo pormenorizado em subsecdes
especificas cada uma delas (artigos 5° e seguintes).

No seu artigo 4°, reproduz literalmente o texto do artigo 6°
da Lei Federal n° 9.605/98, sendo que no §2° assevera que “as
san¢gbes aplicadas pelo agente autuante estardo sujeitas a
confirmacao pela autoridade julgadora”.

Na prética, a obrigacdo da autoridade julgadora confirmar
as sancbes aplicadas pelo agente autuante representa maior
seguranga juridica ao administrado, pois funciona como um filtro
para vicios e ilegalidades, bem como uma revisdo administrativa
dos atos praticados pelos agentes na fiscalizacdo, j& que muitas

1% vide nota de rodapé nimero 106. Sobre a teoria do non bis in idem

vide OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4.
ed. rev. atual e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p
281 e seguintes.
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vezes estes ndo possuem em maos maiores informagdes sobre
os fatos e sobre as circunstancias pessoais do autuado no
momento do ato fiscalizatorio.

No que tange a indicacdo das sangbes administrativas,
esta sera realizada pelo agente autuante no exato momento da
lavratura do auto de infrac@o, depois de constatada a infragédo
ambiental no ato fiscalizatério, sendo que a autoridade julgadora
a que faz mencdo o 82° do artigo 4° do Decreto Federal n°
6.514/08 ndo se vincula as sancfes aplicadas pelo agente
autuante, podendo, em decisdo motivada, de oficio ou a
requerimento do infrator, minorar, manter ou majorar a sua
intensidade, respeitados os limites estabelecidos na legislagéo
ambiental vigente.'®®

Nem a Lei n° 9.605/98 e nem o Decreto Federal n°
6.514/08 regulamentam com especificidade a forma de escolha
das penalidades administrativas, o que presume-se ficar ao
alvedrio discricionério do agente autuante, que deverd levar em
conta o tipo de infragdo, sua interferéncia danosa ao meio
ambiente e os critérios basicos dispostos no regulamento para
cada modalidade de sancéo, tendo sempre o dever de motivar a
escolha.

Por exemplo, aduz o decreto que a pena de adverténcia
poderd ser aplicada, mediante a lavratura de auto de infragéo,
para as infragdes administrativas de menor lesividade ao meio
ambiente, sendo considerada infracdo administrativa de menor
lesividade ao meio ambiente aquela em que a multa méxima
cominada néo ultrapasse o valor de R$ 1.000,00 (mil reais), ou
gue, no caso de multa por unidade de medida, a multa aplicavel
ndo exceda o valor referido.?®

199 “Artigo 123 A decisdo da autoridade julgadora ndo se vincula as
sancBes aplicadas pelo agente autuante, ou ao valor da multa,
podendo, em decisdo motivada, de oficio ou a requerimento do
interessado, minorar, manter ou majorar o seu valor, respeitados 0s
limites estabelecidos na legislagdo ambiental vigente.

Paragrafo Unico. Nos casos de agravamento da penalidade, o autuado
deverd ser cientificado antes da respectiva decisdo, por meio de aviso
de recebimento, para que se manifeste no prazo das alegacdes finais.”
2% Artigo 5°, §1°, do Decreto Federal n° 6.514/08.
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Para o caso de multa diaria, dispde o0 decreto que esta
modalidade sera aplicada sempre que o cometimento da infragdo
se prolongar no tempo. Constatada esta situagdo, o agente
autuante lavrara auto de infracdo, indicando, além dos requisitos
constantes do artigo 97, o valor da multa-dia.”*

J4 a sancdo de demolicdo de obra poderd ser aplicada
pela autoridade ambiental quando verificada a construcdo de
obra em area ambientalmente protegida em desacordo com a
legislacdo ambiental ou quando a obra ou construgéo realizada
ndo atenda as condicionantes da legislagdo ambiental e ndo seja
passivel de regularizag&o.”

Assim, 0 agente autuante tera que analisar o tipo da
infracdo ambiental cometida e avaliar os critérios basicos
dispostos no regulamento para a aplicacdo da possivel sancgéo,
ficando a escolha atrelada de certo modo ao seu poder
discricionario.

Importante registrar, por fim, que uma vez identificada e
apurada a ocorréncia de infracdo administrativa, a 0 agente
autuante ou autoridade julgadora ndo podem deixar de aplicar a
san¢do ambiental correspondente. Com efeito, hd um poder-
dever de sancionar e ndo uma possibilidade discricionaria de
praticar ou ndo tal ato, como ja se examinou no item 2.1.2.1
deste estudo.?*®

Avaliados os principais aspectos das infracbes e das
sancoes administrativas ambientais, assim como seus conceitos,
natureza juridica e pressupostos de existéncia e validade,
buscar-se-4 abordar no proximo capitulo a demolicdo de obras e
construcdes irregulares como espécie de sancdo administrativa
ambiental.

21 Artigo 10 do Decreto Federal n° 6.514/08.

292 Artigo 19, incisos | e II, do Decreto Federal n° 6.514/08.

%3 gobre a obrigatoriedade de aplicagdo da sancdo valiosas as licdes
de FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 41; MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de
direito administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, p. 833-
834; e FIGUEIREDO, Vera Lucia. Curso de direito administrativo. 5.
ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 481.



139

3 DEMOLICAO DE OBRAS E CONTRUCOES COMO SANCAO
ADMINISTRATIVA AMBIENTAL

Como ja4 se examinou no capitulo anterior, as diversas
espécies de sancdo administrativa ambiental podem ser
encontradas no artigo 72 da Lei n° 9.605/98, entre elas a
demolicdo de obras, que na dic¢do dos artigos 3°, inciso VIII, e
19, ambos do Decreto Federal n° 6.514, podera ser aplicada pela
autoridade ambiental quando verificada a construcdo de obra em
area ambientalmente protegida em desacordo com a legislacéo
ambiental ou quando a obra ou construgao realizada ndo atenda
as condicionantes da legislagdo ambiental e ndo seja passivel de
regularizagao.

Contudo, para a aplicagdo da referida sancdo deve a
Administragdo Pudblica observar uma série de requisitos e
situacBes praticas descritas no Decreto Federal n° 6.514/08, que
interferem de modo decisivo na autoexecutoriedade do poder de
policia ambiental, bem como na autonomia do Poder Publico
para sancionar os infratores do meio ambiente.

Ndo fosse isso, tais regras limitadoras da
autoexecutoriedade da Administracdo Publica para a aplicacéo
da sancdo de demolicdo de obra vém sendo regularmente
discutidas e avaliadas pela atividade do Poder Judiciario,
principalmente quando diante de colisbes entre direitos e
garantias constitucionais.

No derradeiro capitulo deste estudo, assim, sera analisada
a sancdo administrativa ambiental de demolicdo de obras e os
principais limites & sua aplicacdo pela Administracdo Publica,
dando-se énfase as regras constantes no Decreto Federal n°
6.514/08 e nos entendimentos atualmente seguidos pelos
Tribunais de Justica brasileiros, notadamente aqueles com
jurisdicdo no Estado de Santa Catarina, que tém se mostrado
como verdadeiras fontes do direito neste particular.

Ainda, serd avaliado o interesse e a necessidade da
Administracdo Publica em socorrer-se ao Poder Judiciario a fim
de impor e aplicar a penalidade administrativa ambiental em
comento, bem como as principais medidas de ordem prética que
devem ser adotadas pela Poder Publico a fim de promover a
demolicdo de obras e construgdes irregulares a luz do direito
ambiental.
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3.1 A DEMOLICAO DE OBRA COMO SANCAO
ADMINISTRATIVA AMBIENTAL

Com o0 advento da atual Constituicdo Federal a
propriedade passou a ter seu uso condicionado ao bem estar
social, de modo que o direito de propriedade deve ser exercido
pelo proprietario ou possuidor com vistas a uma fun¢éo social e
ambiental, nos termos do artigo 5°, inciso XXIlI, artigo 170, inciso
lll, artigo 182, §2°, artigo 186 e artigo 225, todos da Magna
Carta.

Nesse sentido, a concep¢do de propriedade, baseada no
principio da funcdo social e ambiental, passou a ser enfrentada
de forma a estabelecer um equilibrio harmbnico entre o0 uso da
propriedade e a preservacdo do meio ambiente e dos
ecossistemas, como ainda estabeleceu o artigo 1.228, §1°, do
Cadigo Civil, assim disposto:

Art. 1.228. O proprietério tem a faculdade de
usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de
reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.

§ 1°0 direito de propriedade deve ser
exercido em consonancia com as suas
finalidades econdmicas e sociais e de modo
que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a
fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimdnio histérico e artistico,
bem como evitada a poluicdo do ar e das
aguas.

O exercicio do direito de propriedade, assim, passa a ser
diretamente afetado quando incidentes normas de protecéo
ambiental naquele espago. Como expde Antbnio Maria
Iserhard®®*, o exercicio do direito de propriedade compreende o
atendimento das fungBes social, econdmica e ambiental,
estabelecendo o equilibrio entre os ecossistemas, a partir do

%% ISERHARD, Anténio Maria. A fungéo sécio-ambiental da propriedade

no Codigo Civil. In: Revista trabalho e ambiente. Caxias do Sul:
Educs, v. 2, n. 2/3, 2003/2004, p. 2011.
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cumprimento de acdes que visem ao desenvolvimento
sustentavel, que significa dizer que a propriedade ndo atende a
sua funcao social se ndo respeitar o meio ambiente.

Nesse viés, se pode dizer que a regulamentagdo do
exercicio do direito de propriedade pode ser determinada pelo
Direito Privado, cujos interesses baseiam-se no direito daquele
gue é possuidor, bem como no Direito Publico, na medida em
gue esse passa a atender ao interesse de todos.

Sobre o0 tema, assevera a jurista Roxana Cardoso

Borges®® que:

Principalmente a partir da Constituigdo
Federal de 1988 o direito de propriedade
cada vez mais deixa de ter sua
regulamentacdo exclusivamente privatista,
baseada no Cddigo Civil, e passa a ser
considerado pela doutrina e tratado pelo
ordenamento juridico como um direito
privado que se submete a interesse de
outros sujeitos, que nao apenas o
proprietdrio, sendo as regras para seu
exercicio determinadas pelo Direito privado e
pelo Direito Publico.

-]

A funcéo social da propriedade é a obrigacéo
que o proprietério tem de dar destinacdo a
sua propriedade de forma que, além de
atender aos seus interesses, este exercicio
promova aos interesses da sociedade. A
funcdo social é a parte da estrutura do direito
da propriedade.

Desta forma, por ser a protecdo do meio ambiente um
interesse difuso, a propriedade passa a estar vinculada a
interesses outros que podem nao corresponder exatamente aos
interesses imediatos do proprietario. Assim, quando se trata de
preservacdo do meio ambiente, o exercicio do direito de
propriedade pode ser limitado legalmente, a fim de que o
cumprimento da funcdo social e ambientam seja atendido.

% BORGES, Roxana Cardoso B. Fungdo ambiental da propriedade

rural. S&o Paulo: LTr, 1999, p. 44 e 96.
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A funcdo socioambiental da propriedade é, portanto, uma
atividade do proprietario e do Poder Publico, exercida como
direito-dever em favor da sociedade, titular do direito difuso do
meio ambiente. Como afirma Julio César de Sa da Rocha®®, no

gue tange a funcao socioambiental das propriedades urbanas:

Para garantir a fungdo ambiental da cidade,
cabe ao poder Publico e a coletividade a
tarefa de defesa e preservacdo do meio
ambiente em todas as suas formas. Significa
que, para a cidade cumprir sua funcéo
ambiental, € necessaria a existéncia de um
meio ambiente urbano ecologicamente
equilibrado, bem como de uma prote¢éo aos
ambientes culturais, aos ambientes naturais
e aos ambientes do trabalho. Contudo, néo
ha que responsabilizar somente os entes
estatais na efetivagdo da fungdo ambiental,
pois todos somos chamados a cooperar na
construcdo da cidade ecologicamente
equilibrada, ou seja, se os cidaddos tém
direitos, também possuem
responsabilidades.

Sendo assim, a propriedade, seja urbana ou rural, deve
cumprir com a sua fungdo socioambiental, como determina a
Constituicdo Federal e também o Cddigo Civil Brasileiro, como
forma preventiva de evitar danos e intervencoes lesivas ao meio
ambiente, devendo haver medidas administrativas seérias e
corretivas a fim de responsabilizar o proprietario em caso de
descumprimento a ordem legal.

No que tange ao direito de construir’®’, embora seja amplo,
este direito ndo é absoluto, principalmente em relacdo ao bem

% ROCHA, Jilio Cesar de Sa da. Funcéo ambiental da cidade: direito

ao meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado. S&o Paulo: J. de
Oliveira, 1999, p. 37.

27 Alguns juristas tratam as normas relativas ao direito de construir
como uma disciplina autbnoma, constituida por normas de ordem
privada e publica, o que lhe confere uma natureza hibrida. O direito de
construir € uma das faculdades compreendidas no direito de usar a
coisa, pois compreende a liberdade limitada e condicionada de acrescer
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estar coletivo, que impBe ao proprietario do imovel certas
limitacdes e obrigacdes em nome do interesse publico.

Nesse sentido, destaca-se o artigo 1.299 do Cdédigo Civil,
que dispbe que a edificacdo de obras e construcdes,
representada por acréscimo fisico ao terreno, € limitada pelo
direito dos vizinhos e pelos regulamentos administrativos.

O interessante, no entanto, € que seja qual for a espécie
de obra estard ela limitada ou condicionada & ordem
constitucional e também legal, constituindo ato ilicito edificar em
desrespeito aos principios constitucionais e as normas de Direito
Civil, Administrativo e Ambiental, principalmente.

O uso indevido do direito de construir configura-se um
abuso de direito, que, segundo Marcelo Sampaio Siqueira®®®,
traduz-se em “um ato ilicito, que consiste no exercicio irregular
ou anormal do direito, de modo a prejudicar alguém”. Segundo o
autor, o préprio Cdédigo Civil de 2002, em seu artigo 187,
classifica o abuso de direito como ato ilicito, mas acrescenta que
0 abuso existird caso o titular exceda o seu direito de agir
manifestamente em contrariedade aos limites impostos pelo fim
econbmico e social do Direito, pela boa-fé ou pelos bons
costumes, ou seja, 0 abuso podera ocorrer independentemente
da existéncia de prejuizo identificado.

Segundo Hely Lopes Meirelles®”, a liberdade de construir
€ a regra, sendo as restricbes e limitacbes a este direito as
excegOes, que somente serdo admitidas quando expressamente
consignadas em lei ou regulamento. E o que se infere, segundo o
autor, dos artigos 1.277 e 1.299 do Codigo Civil. Estes

fisicamente a solo, por intermédio de intervengdo humana, sendo todas
as normas atinentes a edificacdo objeto do estudo da disciplina “direito
de construir’. Sob o ponto de vista objetivo, o direito de construir € um
conjunto sistemético de normas e principios que tem como objetivo
disciplinar a liberdade de edificar do proprietario ou possuidor do solo,
seja ele particular ou o Estado, ressaltando que o Direito Subjetivo se
encontra restringido pelo principio da fungédo social e econdmica da
propriedade (in SIQUEIRA, Marcelo Sampaio. Direito de construir —
erfil constitucional e restricdes. Curitiba: Jurua, 2012, p. 103).

% SIQUEIRA, Marcelo Sampaio. Direito de construir — perfil
constitucional e restricdes. Curitiba: Jurua, 2012, p. 107.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 10. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2011, p. 31-32.
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dispositivos acolhem e consagram o principio da relatividade do
direito de propriedade, ou, mais adequadamente, o da
normalidade do seu exercicio, segundo o qual ao proprietario ou
possuidor s6 é licito o uso regular do imovel, sem abusos ou
excessos na fruicdo de seus direitos. Toda a utilizacdo que
exceder a normalidade, vale dizer, os padrdes legais de uso da
propriedade, segundo a destinacdo e localizagdo do imovel,
erige-se em mau uso, e, como tal, pode ser impedida.

O conceito de normalidade do direito de construir abrange,
ainda segundo Hely Lopes Meirelles??, todas as formas e
modalidades de uso da propriedade, incluindo-se a adequacéo
aos padrdes administrativos e ambientais dispostos na legislacéo
especial. Normal, assim, é o exercicio do direito de construir sem
lesdo para a vizinhanca, para 0 sossego ou para a saude de
terceiros, para a incolumidade publica ou mesmo para direitos
difusos, como é o caso do meio ambiente. Tudo o que prejudicar
estes bens e interesses entende-se como anormal e, portanto,
enquadravel no conceito de uso anormal da propriedade,
repudiada pelo Direito.

O exercicio do direito de propriedade, e particularmente do
direito de construir, assim, s6 é legitimo e defensavel quando
normal. Normal em sua destinacdo, extensdo, intensidade e
oportunidade, aferiveis pelos padrbes legais de utlizacdo do
imovel e da ocupacéao.

O que importa acentuar € que o conceito de normalidade
do uso da propriedade é relativo e ocasional, variando com as
circunstancias ocorrentes em cada caso e em cada espago
territorial, principalmente quando se trata de restricbes
administrativas e ambientais. H4, atualmente, na legislacé@o
ambiental, restricbes a edificacdo de toda ordem, a exemplo da
proibicdo de edificar em areas de preservacéo permanente”! ou
da proibicdo de promover constru¢cdo em solo nédo edificavel, ou
no seu entorno, assim considerado em razdo de seu valor
paisagistico, ecoldgico, artistico, turistico, histérico, cultural,
religioso, arqueolégico, etnogréfico ou monumental®’?, que

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 10. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2011, p. 34-35.

L Artigos 4°, 7° e 8° da Lei n° 12.651/12 (Cédigo Florestal).

2 Artigo 74 do Decreto Federal n° 6.514/08.
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devem sempre ser observadas pelos proprietarios e possuidores
com o objetivo de ndo darem utilizacdo anormal a propriedade, o
gue invariavelmente levaria a um ato infracional, a
responsabilizacdo do agente e a aplicagdo de penalidades
administrativas, como a de demoli¢&o da edificacao.

Registre-se, por oportuno, que a nogdo de anormalidade
do uso da propriedade, no que diz respeito as restricdes de
ordem ambiental, quase sempre € vinculada a algum tipo
administrativo infracional, sendo a infracdo administrativa
decorréncia deste uso dito anormal, conforme a lei ou o
regulamento de regéncia. Isso deriva da redacdo do proprio
artigo 70 da Lei n° 9.605/98, que dispbe ser infracdo
administrativa ambiental “toda a¢do ou omissao que viole as
regras juridicas de uso, gozo, promocao, protecao e recuperagéo
do meio ambiente”.

Pois bem. Quando o proprietario ou o possuidor de
determinada é4rea edifica obra ou construcdo em espago
ambientalmente protegido em desacordo com a legislacdo
ambiental, ou ainda quando a obra ou constru¢do nédo atenda as
condicionantes da legislacdo ambiental e ndo seja passivel de
regularizagdo, caracterizando o uso anormal da propriedade,
deverd a Administracdo Publica, por meio de seus o0rgéos
competentes, promover a autuacdo o agente infrator, instaurar o
procedimento administrativo correspondente e aplicar, no
momento oportuno, a sancdo administrativa de demolicdo de
obra, prevista no artigo 72, inciso VIII, da Lei n° 9.605/98, e no
artigo 3°, inciso VI, do Decreto Federal n° 6.514/08, assim
dispostos, respectivamente:

Art. 72. As infragbes administrativas séo
punidas com as seguintes sancdes,
observado o disposto no art. 6°:

(-]

VIl - demoli¢édo de obra;

Art. 32 As infragbes administrativas sdo
punidas com as seguintes san¢oes:

(-]

VIl - demoli¢édo de obra;
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O Decreto Federal n° 6.514/08, em seus artigos 15 e 19,
traz ainda as situacdes especificas em que a sangéo
administrativa de demoli¢cdo de obra sera aplicada. Leia-se:

Art. 15. As sanc¢Oes indicadas nos incisos V
a IX do art. 3°serdo aplicadas quando o
produto, a obra, a atividade ou o
estabelecimento nédo estiverem obedecendo
as determinagdes legais ou regulamentares.

Art. 19. A sangdo de demolicdo de obra
podera ser aplicada pela autoridade
ambiental, ap6s o contraditério e ampla
defesa, quando:

| - verificada a construcdo de obra em &rea
ambientalmente protegida em desacordo
com a legislagdo ambiental; ou

Il - quando a obra ou constru¢édo realizada
ndo atenda as condicionantes da legislacéo
ambiental e ndo seja passivel de
regularizacgao.

Evidencia-se, portanto, nos termos dos dispositivos acima
indicados, que a demolicdo como sancao administrativa pode ser
aplicada a construcéo erigida em area ambientalmente protegida
ou quando a construcdo ndo atenda as condicionantes
ambientais necessarias, pouco importando, em principio, a
finalidade ou o uso da edificagdo, ou se a mesma causa ou ndo
danos significativos ao meio ambiente.

Consigna-se que a penalidade administrativa de demoli¢do
de obra nada tem a ver com obrigacdo de reparar o dano
causado ao meio ambiente, nos termos do 81° do artigo 14 da
Lei n° 6.938/81 e do 83° do artigo 225 da Constituicdo Federal.
Engquanto que a sancdo de demolicdo de obra representa medida
administrativa repressiva, a reparacdo dos danos causados €
medida de tutela civil, que visa a recomposicdo dos danos
ambientais  ocasionados, exercitavel tanto na esfera
administrativa quanto na judicial. Tal observacdo revela-se
importante porque a reparacdo do dano geralmente é
conseqliéncia da sancdo administrativa. Ora, em nada
beneficiaria 0 meio ambiente simplesmente demolir a edificagédo
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e ndo realizar recuperacdo da area degradada, permanecendo
0s escombros e entulhos da obra demolida no local dos fatos.

Sobre os efeitos fisicos ou materiais correspondentes a
sancdo administrativa de demolicdo de obra, esta consiste na
destruicdo material do resultado da atividade ambientalmente
ilicita de construir. A expressao gode, assim, ser utilizada no
sentido oposto ao de construcdo®?, ja que enquanto uma visa a
desfazer obra ja existente a outra visa a fazer obra nova.

De acordo com Edis Milaré***, demolir, do latim demolire,
significa deitar abaixo, deitar por terra (qualquer construgdo);
desfazer, desmantelar, destruir, derribar, derrubar. Trata-se de
medida extrema, que sO deve ser tomada em caso de
irregularidade insanavel, de perigo a seguranc¢a, a salde ou de
grave dano ambiental.

Na perspectiva que interessa ao presente estudo, a
demolicio de obra é a consequéncia de uma ordem
administrativa em sentido préprio, que cria na esfera juridica do
seu destinatario uma obrigacdo de fazer. O sujeito obrigado tem
de adotar uma conduta positiva com vistas a eliminacdo das
obras cuja demoli¢do foi ordenada, sob pena daquela obrigacéo
se transformar num dever de sujeicdo, podendo entdo a
Administragdo Publica, diretamente ou por intermédio de
terceiros, substituir-se na sua execugéo. “*°

Nesse particular, destaca-se a redagdo dos 88 1° e 2° do
artigo 19 do Decreto Federal n° 6.514/08, segundo os quais a
demolicdo poderd ser feita tanto pela Administragdo quanto pelo
infrator, sendo que as despesas para a realizagdo da medida

13 Construc&o ou edificagéo, de acordo com o jurista portugués Antonio
Pereira da Costa, é o “conjunto erigido pelo homem, com quaisquer
matérias, reunidos e ligados artificialmente ao solo ou a um imével, com
carater de permanéncia e com individualidade prépria distinta de seus
elementos” (COSTA, Antdnio Pereira da. Regime juridico de
licenciamento de obras particulares anotado. Coimbra: Coimbra
Editora, 1993, p. 25).

4 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:
doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1210.

5 MONTEIRO, Claudio. O embargo e a demolicdo de obras no
direito do urbanismo. Faculdade de Direito de Lisboa. Dissertagéo de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, 1995, p. 125.
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correrdo sempre as custas deste Ultimo, que sera notificado para
realizd-la ou para reembolsar aos cofres publicos os gastos que
tenham sido efetuados.

Deste modo, pela sancdo administrativa ambiental de
demolicdo de obras deve entender-se o ato administrativo
através do qual é imposta a obrigacdo de destruir materialmente
obras construidas em violagdo as normas de direito
administrativo-ambiental e cuja subsisténcia seja incompativel
com o interesse publico, com o fim de tutelar os interesses
materiais protegidos pela ordem juridica vigente.?*®

De acordo com o jurista italiano Alberto de Roberto®!":

Em regra, as obras a demolir foram
construidas com violagdo ao direito material
aplicavel e com a referida sancdo se objetiva
reintegrar em espécie a realidade fisica
ilegalmente alterada. A demoli¢cdo, assim,
exerce uma funcdo  repressiva e
repristinatoria, através dela a Administragéo
procura repor a situacado de fato tal como ela
existia no momento anterior ao do inicio da
execucdo dos atos materiais de edificacdo
dos solos ou outros trabalhos de construcéo
ilegais.

Importante esclarecer, por oportuno, que a penalidade de
demolicdo de obra pode ter como objeto uma edificacdo ainda
em execucdo ou ja executada (concluida), esteja ou ndo a ser
utilizada. A rigor, a ordem de demolicdo pode ser dirigida contra
gualquer bem material que resulte da atividade de construir,
independentemente de o mesmo ainda ndo ter adquirido
autonomia funcional. Isto é, a ordem de demolicdo pode ser
dirigida contra obras propriamente ditas, edificacbes ou
quaisquer outras formas de constru¢des. Assim, ndo podem ser

% CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 284.

" ROBERTO, Alberto de. Le sanzioni amministrative non pecuniarie.
In: Le sanzione amministrative. Atti Del XXVI Convegno di Studi de
Scienza dell’ Amministrazione di Varenna, 1982, p. 125-127. Traducao
livre do autor.
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objeto da demolicdo bens naturais ou outros bens que n&o
resultem da transformac&o artificial do solo, pois nem tudo que &
susceptivel de ser destruido é adequado a ser demolido. O
objeto da sancdo de demoli¢éo é, pois, um bem material e ndo a
atividade humana que est4 na origem da sua transformacéo.
Embora a obriga¢do de demolir ndo deixe por esse fato de ser
pessoal, a sancdo de demolicdo é uma ordem administrativa com
acentuadas caracteristicas reais. A ordem de demoli¢do incide
primeiramente sobre a realidade fisica, configurando-se como um
ato priméario praticado no exercicio de uma competéncia
dispositiva.?*®

Outro ponto relevante a ser elucidado, muito confundido na
pratica entre os juristas, € que 0s pressupostos juridicos da
sancao de demoli%éo sdo totalmente diferentes da sancdo de
embargo de obra®’®. Dado o carater provisério do embargo, o
mesmo pode ser aplicado pela autoridade publica competente
desde que uma obra esteja a ser executada ilegalmente,
gualquer que seja a natureza desta ilegalidade. Tanto serve de
fundamento ao embargo uma ilegalidade formal ou material. O
mesmo ndo se pode dizer da sancdo de demolicdo, que em
principio depende da verificagdo cumulativa destes dois
fundamentos de ilegalidade (formal e material), e que em
qualquer caso sempre pressupde a verificagdo de uma
legalidade material.#*°

Para o jurista portugués Fernando Alves Correia®®', que
diferencia as san¢fes de demolicdo e de embargo de obra a
partir de suas naturezas juridicas:

No que concerne a natureza da ordem de
demolicdo, ela é um acto administrativo
lesivo, dotado de autonomia em relacdo a

8 MONTEIRO, Claudio. O embargo e a demolicdo de obras no

direito do urbanismo. Faculdade de Direito de Lisboa. Dissertacdo de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, 1995, p. 134-135.

9 Artigo 72, VII, da Lei n° 9.605/98.

#0 MONTEIRO, Claudio. O embargo e a demolicdo de obras no
direito do urbanismo. Faculdade de Direito de Lisboa. Dissertacdo de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, 1995, p. 144-145.

L CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 283-285.
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ordem de embargo e em relacdo ao ato que
indefere o pedido de legalizacdo da obra.
Deve, assim, ser rejeitada a tese que
considera a demolicho com um acto
confirmativo da ordem de embargo ou do
acto que indeferiu o pedido de legalizacédo da
obra ilegal. E um acto de carater real (tal
como sucede com a ordem de embargo),
uma vez que produz os seus efeitos
independentemente da consideragdo do
proprietéario da obra a demolir, operando, por
isso, mesmo face a terceiros estranhos a
criacdo da situacdo de ilegalidade que a
fundamenta.

Em termos gerais, pode-se dizer que uma obra é
formalmente ilegal quando a sua realiza¢do n&o foi autorizada ou
licenciada pelos 6Orgdos publicos competentes, e que ¢é
materialmente ilegal quando ndo suscetivel de regularizagéo,
tendo em vista a sua flagrante inadequacédo (ambiental, técnica
ou juridica) ou sua interferéncia lesiva ao meio ambiente.?*

Assim, a sancdo de demolicdo de obra, em regra, ndo
deve ser imediatamente aplicada as ilegalidades meramente
formais, considerando que o infrator tem a oportunidade de
corrigir a ilegalidade com a simples regularizacdo formal da obra
perante os 6rgédos publicos competentes. A demolicdo de obra,
nesse caso, somente sera devida quando o infrator, por omissao
ou recalcitréncia, se recusar a promover a regularizacdo da sua
edificacdo ou quando buscar a regularizacdo e o érgdo publico
fundamentadamente denegar.??®

2 MONTEIRO, Claudio. Embargo de obra no regime juridico da

urbanizagdo e da edificacdo. In: Homenagem ao Professor Doutor
Diogo Freitas do Amaral. ATHAYDE, Augusto de; CAUPERS, Jo&o;
GARCIA, Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias (Orgs.). Coimbra:
Almedina, 2010, p. 1169-1172.

2 MONTEIRO, Claudio. Embargo de obra no regime juridico da
urbanizagdo e da edificacdo. In: Homenagem ao Professor Doutor
Diogo Freitas do Amaral. ATHAYDE, Augusto de; CAUPERS, Jo&o;
GARCIA, Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias (Orgs.). Coimbra:
Almedina, 2010, p. 1169-1172.
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E o que também entende o jurista Fernando Alves
Correia®®*, quando afirma que somente nos casos em que nao
seja possivel a legalizagdo, com ou sem a realizacdo de
trabalhos de correcédo ou de alteracdo, é que deve ser ordenada
a penalidade de demolicdo (total ou parcial) da obra e a
reposicao do terreno nas condi¢cdes em que se encontrava antes
da data do inicio das obras e trabalhos. Tal entendimento é
consectario do principio da proporcionalidade, que sera
analisado com maior profundidade no subitem 3.3.3 deste
capitulo.

A ilegalidade formal de uma obra pode se manifestar de
diversas formas. O caso tipico é o das obras para as quais nunca
foi emitida uma licengca ambiental ou urbanistica, geralmente
designadas por “obras clandestinas”. Outro exemplo é o das
obras que mesmo com licenca emitida esta extinguiu seus
efeitos, seja em razdo da expiracdo do prazo de validade®® ou
de outra condicdo estabelecida na prépria licenca, ou ainda em
decorréncia da anulagdo ou revogacao da mesma.

Também se devem considerar como formalmente ilegais
as obras que séo realizadas em desconformidade com a licenga
emitida. Tais obras ndo correspondem materialmente ao projeto
gue foi objeto de apreciagdo pelo 6rgéo publico competente, pelo
gue, na parte que o excedem ou dele divergem, ndo cabem no
conceito de obras licenciadas.

Ante o0 exposto, entendida a sancdo administrativa de
demolicdo de obra como medida legal e idénea para ser imposta
as edificacBes erigidas em areas ambientalmente protegidas, ou
para as construcdes que ndo atendam as condicionantes
ambientais necessarias, constituindo a Ultima e mais drastica
medida da Administracdo Pudblica sobre a manutencdo e
subsisténcia das mesmas, serd analisado no préximo item a

% CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 283.

%5 A teor do artigo 18 da Resolugdo n° 237/97 do Conselho Nacional do
Meio Ambiente — CONAMA, o 06rgdo ambiental competente
estabelecera os prazos de validade de cada tipo de licenca ambiental,
especificando-os no respectivo documento, levando em consideracéo
0s principais aspectos da obra ou atividade e da prépria licenca.
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possibilidade de aplicacdo suméria desta sancdo pelo Poder
Publico, bem como os seus limites legais e regulamentares.

3.2 A APLICAGAO SUMARIA DA SANGAO ADMINISTRATIVA
AMBIENTAL DE DEMOLICAO DE OBRA E SEUS LIMITES
REGULAMENTARES

Ponto que tem gerado duvidas e intensos debates entre
juristas e até mesmo no Judiciario é sobre a aplicagdo sumaria
da sancéo administrativa de demolicdo de obra e seus limites, ou
seja, até que ponto a Administracdo Publica, por meio de seus
orgdos competentes, pode aplicar a dita penalidade antes do
devido processo administrativo ou até mesmo no momento da
acao fiscalizatdria, como forma de preservar o meio ambiente e
suas qualidades naturais.

Ja se afirmou neste trabalho”” que a autoexecutoriedade,
como atributo do poder de policia ambiental, é a possibilidade
gue tem a Administracdo Publica de executar as suas decisfes,
sem precisar recorrer a qualquer outro 6rgdo, nem mesmo o
Poder Judiciario. O objetivo deste importante atributo €
possibilitar acdo imediata, eficaz e de acordo com as
necessidades, muitas vezes de carater urgente e inadiavel, a fim
de preservar 0 meio ambiente, obstar praticas lesivas ou
determinar a correcdo ou a reparacao de danos ja cometidos em
desfavor do ambiente.

Por outro lado, também ja se afirmou neste estudo®’ que
em decorréncia dos incisos LIV e LV do artigo 5° da Constitui¢cdo
Federal, para a apuracdo de infracdes ambientais e aplicacdo de
san¢bes administrativa haver4d de ser observado pela
Administracdo Publica o devido processo legal, oportunizando ao
administrado o direito de explicar-se e defender-se em
procedimento administrativo proprio, antes do que nao poderia,
em regra, haver a aplicacdo de qualquer penalidade.

O devido processo legal tem por escopo garantir aos
administrados o direito de contraditar, processual e
materialmente, toda e qualquer atuacdo estatal tendente a

226

% \/ide seg&o 2.1.2 do Capitulo 2.
22" \/ide se¢&o 2.2.3 do Capitulo 2.
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despoja-lo de sua liberdade ou de seus bens. E corolario do
Estado Constitucional de Direito, sendo legalmente previsto,
ainda, na proépria Lei n° 9.605/98 e no Decreto Federal n°
6.514/08.

O direito administrativo brasileiro parece ter uma posicéo
bem definida acerca do tema, apenas concordando com a
aplicacdo de penalidades administrativas apds a concretizagédo
do contraditério e da ampla defesa em processo administrativo
especifico, sem 0s quais a san¢do imposta seria invalida e ile%al.

A respeito do tema, leciona o jurista Marcal Justen Filho®*®

A garantia constitucional do art. 5°, inciso LV,
ndo pode ter sua importancia desmerecida.
Ali  se subordinam o0s procedimentos
administrativos, cujo objeto verse sobre
direitos individuais essenciais, a observancia
da ampla defesa e contraditério, com todas
as garantias inerentes. Produz-se uma
espécie de jurisdicionalizagao do
procedimento administrativo, intimamente
relacionada com a concepg¢do de Estado
Democratico de Direito. Trata-se de impedir
que competéncia estatal seja utilizada para
sacrificar  interesse  privado sem a
possibilidade de o interessado fiscalizar a
atuacdo dos agentes publicos e ser
previamente ouvido.

A jurista Carmen Llcia Antunes Rocha’® também se

posiciona desta forma, apenas admitindo o ato sancionador apos

a prévia defesa do administrado. Veja-se:

Também o direito & ampla e prévia defesa é
assegurado constitucionalmente e prevalece,

28 JUSTEN FILHO, Marcal. Ampla defesa e conhecimento de argiiicdes

de inconstitucionalidade e ilegalidade no processo administrativo. In:
Revista Dialética de Direito Tributério, Sdo Paulo: Dialética, 1997, p.
25-74.

% ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do
processo administrativo no direito brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1997, p. 17-21.
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O jurista Carlos Ari Sundfel

integralmente, no processo administrativo.
[...] A Constituicdo da Republica expressa a
garantia da ‘ampla defesa, com o0s meios e
recursos a elas inerentes’. Ocorre que nao
se admitiria que essa defesa pudesse ser
feita ap6s a decisdo administrativa, apos a
emissdo do ato punitivo, por exemplo em
caso de processo disciplinar. O que se tem
como certo é que para que se tenha o
contraditério e a defesa possa ser exercida
ampla e livremente havera que ser notificado
(ou citado, conforme o caso) o processado
na fase inicial, a fim de que se possa ter a
eficacia da defesa. Ela sera prévia em
relacdo a decisdo, ndo se admitindo que
apos a realizagdo dos atos essenciais ou até
mesmo do julgamento é que se dé
conhecimento e oportunidade para o
processado contraditar as alegacdes contra
ele feitas ou defender-se do quanto contra
ele afirmado.

d*° é ainda mais enfatico:

A finalidade do ato sancionador € subjetiva:
impor consequiéncias desfavoraveis ao
infrator, para com isso puni-lo. Sua prética
exige o procedimento com garantia de ampla
defesa. A medida cautelar tem finalidade
objetiva: eliminar perigo, presente ou
iminente. Dai dispensar prévio procedimento.
[...]. O principio do contraditério e da ampla
defesa é, em consequéncia,
induvidosamente aplicAvel em favor dos
acusados — isto é, das pessoas a quem se
imputa uma infragcdo e a quem se cogita de
aplicar uma san¢gdo - na esfera
administrativa. Para dar-lhe atendimento, a
Administragdo ndo podera impor sangfes
sem, atravées de um procedimento

20 SUNFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o
Paulo, Malheiros Editores, 2003, p. 77-82
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administrativo, oferecer oportunidade de
manifestacéo prévia do interessado.

Importante registrar que para o sobredito autor, ainda,
seria constitucionalmente vedada a expedicdo de ato
sancionador sem que houvesse decisdo administrativa definitiva,
exarada em regular processo, no qual se propiciassem 0 prévio
contraditério e a ampla defesa.

Fabio Medina Os6rio™!, com a clareza de sempre,

assevera que:

O Direito Administrativo Sancionador n&o
pode ser concebido ao arrepio dos direitos
de defesa e dai sua importancia em termos
de principio constitucional: o principio da
defesa. E uma clausula constitucional que
estd em jogo, matizada e balizada por outra
clausula inserta na mesma Constituicdo, a do
devido processo legal. Os processos
punitivos, em especial, assumem dimensdes
vinculadas aos direitos de defesa e ao
contraditério. O processo é finalisticamente
orientado & busca do equilibrio de forgas,
paridade de armas e preservacdo da
presungdo de inocéncia, a0 mesmo tempo
em que se volta & apuracdo das
responsabilidades cabiveis e imposicdo de
sancdes pertinentes. Nesse balanceamento
de direitos em rota de potencial colisdo, os
processos punitivos se prestam a valoragfes
e escalonamentos diferenciados dos direitos
de defesa, aqueles que blogueiam atitudes
arbitrarias e permitem uma equacdo justa
dos problemas ventilados.

Neste sentido, alids, estabelece a Lei n° 9.605/98, no seu
artigo 70, 84°, que “as infracdes ambientais sdo apuradas em
processo administrativo proprio, assegurado o direito de ampla

1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
422-423.
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defesa e o contraditorio”, sendo no particular acompanhada pela
Lei n° 9.784/99 e pelo Decreto Federal n° 6.514/08.

Desta forma, baseado nas importantes ligbes acima
transcritas, pode-se concluir que o direito patrio ndo tolera a
imposicdo imediata de penalidades administrativas sem que haja
o devido processo legal, dotado de prévio contraditério a ampla
defesa, como garantia fundamental de todo e qualquer cidadao.

No que tange especificamente a penalidade administrativa
ambiental de demolicao de obras, o Decreto Federal n° 6.514/08,
em seu artigo 19, expressamente estabelece que “a sangédo de
demolicdo de obra podera ser aplicada pela autoridade
ambiental, apds o contraditorio e ampla defesa”.

Tal disposicdo regulamentar, por si s6, confirma a regra
juridica no sentido de que somente podera haver a aplicacdo da
dita sanc&do administrativa ap6s o devido processo legal, em que
seja assegurado o direito de defesa do administrado.

Contudo, o Decreto Federal n° 6.514/08, em seus artigos
101 e 112, estabelece que excepcionalmente a demolicdo
podera ocorrer no ato fiscalizatério, no momento em que
constatada a infracdo ambiental. Leia-se:

Art. 101. Constatada a infracdo ambiental, o
agente autuante, no uso do seu poder de
policia, poderd adotar as seguintes medidas
administrativas:

[.]

VI - demoli¢éo.

§ 1° As medidas de que trata este artigo tém
como objetivo prevenir a ocorréncia de novas
infracbes, resguardar a recuperacao
ambiental e garantir o resultado pratico do
processo administrativo.

§2° A aplicacdo de tais medidas sera
lavrada em formulario préprio, sem emendas
ou rasuras que comprometam sua validade,
e deverq conter, além da indicacdo dos
respectivos dispositivos legais e
regulamentares infringidos, os motivos que
ensejaram 0 agente autuante a assim
proceder.

L]
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Art. 112. A demolicdo de obra, edificacdo ou
construcdo ndo habitada e utilizada
diretamente para a infracdo ambiental dar-
se-a excepcionalmente no ato da fiscalizagéo
nos casos em que se constatar que a
auséncia da demolicdo importa em iminente
risco de agravamento do dano ambiental ou
de graves riscos a saude.

§1° A demolicdo poderda ser feita pelo
agente autuante, por quem este autorizar ou
pelo proprio infrator e devera ser
devidamente descrita e documentada,
inclusive com fotografias.

§2° As despesas para a realizagcdo da
demoli¢do correrdo as custas do infrator.

§ 3° A demolicdo de que trata o caput nédo
sera realizada em edificag6es residenciais.

Observa-se que a demolicdo de obra no momento da
fiscalizacdo tem como objetivo “prevenir a ocorréncia de novas
infracBes, resguardar a recuperacdo ambiental e garantir o
resultado préatico do processo administrativo” (§81° do artigo 101
do decreto), sendo aplicada “nos casos em que se constatar que
a auséncia da demolicdo importa em iminente risco de
agravamento do dano ambiental ou de graves riscos a saude”
(caput do artigo 112 do decreto), ndo sendo cogitada, sob
qualquer hipotese, quando se tratar de edificagbes habitadas ou
destinadas para fins residenciais (caput e 83° do artigo 112 do
decreto).

Assim, ndo sendo o caso de edificacdo habitada ou
destinada a moradia (residencial), o regulamento prevé a
possibilidade de aplicacdo sumaria da penalidade de demoli¢éo
sempre que se constatar que a auséncia da demolicdo importa
em iminente risco de agravamento do dano ambiental ou de
graves riscos a saude.

O fato é que tais dispositivos regulamentares estao a gerar
divergéncias no que toca a aplicacdo de tal penalidade, além de
estabelecer, por evidente, inlUmeros transtornos de ordem
pratica, o que vém causando duvida e inseguranca juridica entre
orgaos ambientais e administrados.

Alguns juristas entendem que de forma alguma se poderia
aplicar a demolicdo de obras no momento do ato fiscalizatorio,
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pois tal medida representa afronta direta aos principios do devido
processo administrativo, do contraditério, da ampla defesa, da
presungdo de inocéncia, entre outros, sendo que um decreto,
como ato normativo regulamentar ou secundario, jamais poderia
inovar a ordem juridica e estabelecer algo ndo permitido por lei
Ou mesmo contrario a lei.

Outros juristas, principalmente estudiosos do direito
ambiental, defendem que tal possibilidade — de demolicdo de
obra no ato da fiscalizagdo — representa na verdade um enorme
avanco trazido pelo decreto regulamentador ao ordenamento
juridico, na medida em que confere praticidade e eficacia plena
ao atributo da autoexecutoriedade do poder de policia, além de
trazer maior protecdo ao meio ambiente. Explica-se: ao realizar a
demolicdo suméaria de obras no ato fiscalizatorio tanto o meio
ambiente quanto a sociedade sdo beneficiados, dando-se maior
efetividade & preservacdo e a recuperacdo do meio ambiente,
pois muitas vezes o simples fato de aguardar o tramite do
processo e a decisdo administrativa final, que pode demorar
anos, faz com que o dano ao meio ambiente se intensifique e se
consolide, ao ponto de ficar irreversivel ou de dificil recuperacéo,
ocorrendo o fato consumado.

Exemplo por vezes citado em congressos e eventos
académicos € o da ocupacgédo clandestina e ilegal de areas de
preservacdo permanente, geralmente localizadas nas periferias
dos grandes centros urbanos. Muitas vezes, a simples demora
do processo administrativo sancionador faz com que o dano
ambiental se agrave, consolide e fique cada vez mais dificil de
reparar, além de encorajar outras pessoas a ocuparem
ilegalmente a regido, gerando o caos social e ambiental. Assim,
se 0 Orgdo ambiental competente, no exato momento da
fiscalizacdo e no uso do seu poder de policia ambiental, ja
promovesse a demolicdo da obra ilegal, faria com que o meio
ambiente ndo sofresse tantos impactos, sendo beneficiada toda a
sociedade.

Outro exemplo é o de obras que possam afetar bem de
suposto valor histérico e cultural. O cumprimento do rito
procedimental para o respectivo embargo e posterior demoligdo
demandaria tempo muitas vezes suficiente para o término da
obra, esvaziando o comando legal e possibilitando providéncias
de ma-fé por parte do administrado.



159

Ha outra parcela de juristas que afirma, ainda, que as
medidas dispostas nos artigos 101 e 112 do Decreto Federal —
demolicdo suméria no ato da fiscalizacdo — ndo seriam sanc¢éo
administrativa propriamente dita, mas sim mera medida cautelar,
cuja finalidade € eliminar o risco de agravamento do dano
ambiental, prevenir a ocorréncia de novas infracdes, resguardar
a recuperacdo ambiental e garantir o resultado pratico do
processo administrativo, entendimento este que encontra eco na
doutrina administrativa. Entretanto, na pratica, os efeitos da
medida cautelar seriam os mesmos da san¢cdo administrativa.

Para Paulo de Bessa Antunes®*, a demoli¢io de obra s6 é
legitima apds o suposto infrator ter exercido regularmente o seu
direito de defesa no &mbito administrativo, ndo restando mais
gualquer etapa processual a ser vencida, pouco importando,
ademais, a destinacdo ou o uso do bem. Leia-se:

A demolicho administrativa de obras
irregulares construidas é uma prerrogativa
do estado, no caso representado pela
autoridade  ambiental. [..] a acéo
administrativa deve ser precedida de regular
processo administrativo no qual seja
conferida as partes privadas os direitos de
ampla defesa, contraditério e as demais
garantias inerentes a defesa dos cidadaos.
Uma vez encerrado 0  processo
administrativo, a administragdo tem o poder-
dever de dar execugéo a deciséo.

Na visdo de Edis Milaré®*3:

Trata-se de medida extrema, que sO deve
ser tomada em caso de irregularidade
insanavel, de perigo a seguranca, a saude
ou de grave dano ambiental. Como medida

32 ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentarios ao Decreto n°

6.514/2008 (infragBes administrativas contra o meio ambiente). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 56-57.

3 MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo ambiental em foco:
doutrina, pratica, jurisprudéncia e glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 1210.
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liminar, a demoli¢cdo de obra, edificagdo ou
construcdo ndo habitada e utilizada
diretamente para a infracdo ambiental dar-
se-a excepcionalmente no ato da
fiscalizacdo nos casos em que se constatar
que a auséncia da demolicdo importa em
iminente risco de agravamento do dano
ambiental ou de graves riscos a saude.
Neste caso, apressa-se a lei em vedar, sem
a oportunidade de ampla defesa
administrativa, a demolicdo em edificagcbes
residenciais, o que deve ser entendido com
reservas, pois em varias cidades e locais
deste nosso  pais, como  vimos
recentemente na regido serrana do Estado
do Rio de Janeiro, s8o comuns as
ocupagbes irregulares nas encostas de
morros, com indisfarcavel risco de dano
ndo s6 ao meio ambiente, mas & seguranca
do proprio morador, a reclamar, muitas
vezes, pronta intervengdo do agente
autuante ou de quem por ele for autorizado,
mediante devida justificativa e
documentacéo.

No tocante a demolicdo de obra sem o devido processo

legal, afirma Mariana Wolfenson Coutinho Brand&o®*:

A possibilidade de a Administragdo tomar,
sponte sua, as providéncias que modifiquem
a ordem juridica ndo é regra para todos os
atos administrativos, tampouco ilimitada. ‘H&
uma linha, insuscetivel de ser ignorada, que
reflete a jung@o entre o poder restritivo da
Administracdo e a intangibilidade dos direitos
(liberdade e propriedade, entre outros)

234 BRANDAO, Mariana Wolfenson Coutinho. Executoriedade do ato
administrativo de demolicdo X interesse de agir do IBAMA na
propositura de acdo civil puablica para condenar o infrator a
demolir. Jus Navigandi, Teresina, ano 15, n. 2723, 15 dez. 2010.
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/18037>. Acesso em:
21.04.2012.
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assegurados aos individuos. Atuar aquém
dessa linha demarcatéria € renunciar
ilegitimamente a poderes publicos; agir além
dela representa arbitrio e abuso de Poder,
porque a pretexto do exercicio do poder de
policia, ndo se pode aniquilar os
mencionados direitos’. (FILHO, José dos
Santos Carvalho, 2007, p. 77). Isso se d4 em
funcdo do inciso LIV do art. 5° da
Constituicdo da Republica, segundo o qual
ninguém sera privado de seus bens sem o
devido processo legal. E certo que a
Administracdo pode instaurar processo
administrativo com o fito de impor sancdes
para restaurar a ordem publica violada pelo
particular, mas tal se da em razdo da
existéncia de lei expressa, em observancia
aos principios da legalidade e da tipicidade.
Ja para o jurista Curt Trennepoh®®:
A regra é a demolicdo somente ap6s o
devido processo legal e a ampla defesa do
proprietario da obra. A excepcionalidade
prevista neste art. 112, que permite a
demolicdo no ato da fiscalizacéo, aplica-se
somente nos casos em gue a permanéncia
da obra, edificagdo ou constru¢do implica
em risco iminente de agravamento dos
danos ambientais, além de destinar-se
especificamente para a préatica de infracao
ambiental. Tratando-se de obra ou
edificagdo especialmente destinada a
préticas vedadas pela legislacdo ambiental,
afastam-se, de plano, aquelas destinadas a
habitacdo humana.
Como exemplo classico dos riscos para o
meio ambiente pode-se apontar a

2% TRENNEPOHL, Curt. Infrages contra o meio ambiente: multas,

sancdes e processo administrativo: comentarios ao Decreto n° 6.514, de
22 de julho de 2008. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2009, p.
391.
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instalacdo de armadilhas de pesca e
obstaculos a migracdo de peixes, tipo pari
ou cercado, em que a ndo retirada imediata
representa continuidade ou agravamento
do dano ambiental

Outras construgbes que podem ser
demolidas de imediato, sem nenhuma
preocupacdo com instru¢do de processo ou
exercicio de ampla defesa em razdo de se
destinarem especificamente a prética ilicita,
sdo os ‘“ranchos” de cacadores ou
“acampamentos” ilegais de garimpeiros em
areas de preservacdo permanente ou
unidades de conservacao.

E importante observar que as restricdes
impostas por este Artigo para a demoli¢céo
de edificagbes com finalidade habitacional
referem-se apenas a acdo imediata do
agente publico, antes da instrugdo do
processo administrativo, ndo significando
nenhum empecilho para que se realize a
demolicdo apds a ampla defesa e a decisdo
administrativa.

O entendimento do Vladimir Passos de Freitas®*® nao
difere. Para o jurista, “a demolicdo no proprio ato de fiscalizacéo
sera excepcional e reservada a casos em que haja risco de
agravamento de dano ambiental ou de graves riscos a saude”.

Hely Lopes Meirelles®’, ademais, afirma que a demoligéo
de obra constitui a mais drastica das san¢des administrativas, e,
por isso mesmo, exige prudéncia na sua aplicacdo. Na sua 6tica,
porém, € necessario distinguir a obra licenciada da obra
clandestina. Veja-se:

A demolicio de obra licenciada n&o pode ser
ordenada sumariamente pela Prefeitura,
porque a licenca, se bem que invalidavel
como todo ato administrativo, traz em si a

¢ FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio

ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 173.
#" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 10. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2011, p. 226-227.
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presuncéo de legitimidade de seu objeto. Se
houver descumprimento das normas da
construgdo, ou se esta se tornou
incompativel com o interesse publico, s6 em
processo regular se podera anular, cassar ou
revogar o alvari, ap0s a oportunidade de
defesa do interessado, e comprovacéo de
justa causa para a elimina¢@o da obra.

]

A demolicdo de obra clandestina, por razdes
Obvias, pode ser efetivada mediante ordem
suméria da Prefeitura, porque, em tal caso, o
particular esta incidindo em manifesto ilicito
administrativo [...]. O ato do particular que
constroi sem licenca rende ensejo a que a
Administragdo use o poder de policia que lhe
€ reconhecido, para embargar, imediata e
sumariamente, o prosseguimento da obra e
efetivar a demolicdo do que estiver irregular,
com seus proprios meios, sem necessidade
de um procedimento formal anterior, porque
ndo ha licenga ou alvar4 a ser invalidado.
Basta a constatagdo da clandestinidade da
construcdo, pelo auto de infracdo, para o
imediato embargo e ordem de demoli¢éo.

Para o autor acima citado, assim, quando a obras forem
licenciadas ou autorizadas pelo Poder Publico jamais se cogitara
a sua demolicdo sumaria, o0 que ndo ocorre com as obras
clandestinas, que poderdo imediatamente ser demolidas por
ordem da Administracdo Publica. Neste exato sentido, ademais,
é o0 posicionamento de José Afonso da Silva®*®, Toshio Mukai®*°
e Luis Carlos Silva de Moraes®”. Importante registrar que as
licbes acima transcritas de Hely Lopes Meirelles referem-se a
infracbes e sangBes administrativas de cunho urbanistico, mas

28 gILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2011, p. 451-452.

% MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 4. ed. rev. e ampl. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2010, p. 374-375.

9 MORAES. Luis Carlos da Silva de. Multa ambiental: conflitos das
autuacdes com a Constituicdo e a lei. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 171-
172.
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gue se amoldam as de cunho ambiental ante a identidade de
suas naturezas. Ademais, no tange a matéria, o direito ambiental
e o0 urbanistico ttm a mesma origem, qual seja, 0 principio da
fungéo social da propriedade.?**

Desta forma, por ser medida extrema, drastica e de
relevante repercussdo, a demolicdo sumaria da obras e
edificagdes no momento do ato fiscalizatério somente se dara
excepcionalmente e na forma do regulamento legal, ou seja, nos
casos em que se constatar que a auséncia da demolicdo
importara em iminente risco de agravamento do dano ambiental
ou de graves riscos a saude, ou ainda para prevenir a ocorréncia
de novas infragfes, resguardar a recuperagdo ambiental do local
e/ou garantir o resultado pratico do processo administrativo,
ocasido em que o agente fiscalizador devera indicar os
dispositivos legais e regulamentares infringidos, assim como os
motivos que o levaram a agir assim.

De todo modo, o regulamento proibe a demolicdo sumaria
de obras ou edificacbes habitadas ou destinadas ao uso
residencial, somente podendo ocorrer ap6s o contraditério e
ampla defesa, finalizado o processo administrativo ambiental. A
restricdo, contudo, ndo significa empecilho para que se realize a
demolicdo, mormente apdés a ampla defesa e a decisédo
administrativa final.

Tal determinagdo certamente vem ao encontro da
preservacdo do direito fundamental & moradia, garantido pela
Constituicdo Federal (artigo 6°) a toda e qualquer pessoa ou
familia, como ainda sera analisado no presente estudo.

3.3 OUTROS POSSIVEIS LIMITES A APLICAGAO DA SANGAO
ADMINISTRATIVA AMBIENTAL DE DEMOLICAO DE OBRA

Além dos limites legais e regulamentares estabelecidos
para a aplicacdo da sancdo administrativa ambiental de
demolicdo de obra as edificacdes e construcdes irregulares, ha

1 FERDANDES, Edésio. Estatuto da cidade: promovendo o encontro

das agendas “verde” e “marrom”. In: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE,
José Rubens Morato (Orgs.). Estado de direito ambiental: tendéncias:
aspectos constitucionais e diagnésticos. Rio de Janeiro: Forense
Universitéria, 2004, p. 319.
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outros possiveis limites estabelecidos na legislacdo e na
jurisprudéncia patria sobre o tema, como sera abordado a partir
de agora neste trabalho. Diz-se “possiveis” porque nem sempre
tais situacbes efetivamente se portardo como limites ou
empecilhos para a aplicacdo da referida penalidade.

3.3.1 Demolicdo de obra e o direito fundamental a moradia

Situacdo que tem suscitado amplos debates na doutrina e
na jurisprudéncia refere-se ao aparente conflito entre o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(direito difuso) e o direito fundamental & moradia (direito
individual), supostamente apto a afastar a aplicacdo da
penalidade administrativa de demolicdo de obra aqueles que
edificam e constroem ao arrepio da legislacdo ambiental, em
razdo da prevaléncia de um sobre o outro.

Como foi examinado em ponto especifico do presente
estudo®?, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
representa, atualmente, importante direito fundamental de todos
os brasileiros, como inclusive ja reconheceu o Supremo Tribunal
Federal. Por outro lado, € também reconhecido pela Constituicao
Federal, como direito fundamental de toda e qualquer pessoa, o
direito a moradia, como expressdo do Estado Social adotado
pelo modelo constitucional brasileiro.

Como assevera Marise Costa de Souza Duarte®**:

Na trilha da protegcdo posta em nivel
internacional, a moradia passou a possuir
status de direito humano fundamental (tendo
como esséncia o principio da dignidade
humana) por forca da Emenda Constitucional
n° 26, de 14.02.2010, que inseriu aquele
direito no rol de direitos sociais contidos no
art. 6° Titulo Il (Dos Direitos e Garantis
Fundamentais), compondo, portanto, o

%2 5ecdo 1.7 do 1° Capitulo.

3 DUARTE, Marise Costa Souza. Meio ambiente e moradia: direitos
fundamentais e espacos especiais da cidade. Curitiba: Jurua Editora,
2012, p. 106-107.
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quadro de direitos fundamentais constante
no ordenamento brasileiro.

O jurista Ingo Wolfgang Sarlet***, a respeito do tema,

confirma o entendimento de que o direito constitucional a
moradia decorre do principio da dignidade da pessoa humana,
tendo em vista que reclama, na sua dimensdo positiva, a
satisfagdo das necessidades existenciais basicas para uma vida
com dignidade, podendo servir at¢é mesmo como fundamento
direto e autbnomo para o reconhecimento de direitos
fundamentais nao expressamente positivados, mas
inequivocamente destinados & protecdo da dignidade.

Exatamente por isso, ou seja, em razdo da essencialidade
do direito & moradia, Nelson Saule Janior’* afirma que “é
obrigacdo do Estado Brasileiro impedir a regressividade do
direito a moradia e impedir medidas e a¢Bes que dificultem ou
impossibilitem o exercicio do direito da moradia”.

Neste contexto juridico é que surge a questao: fica a
Administragdo Publica impedida de aplicar a penalidade
administrativa ambiental de demolicdo de obra para aquelas
edificacdes que servem como Unica moradia para uma pessoa
ou grupo de pessoas, mesmo que estas edificacdes sejam
clandestinas, ilegais e danosas ao meio ambiente? O direito
fundamental & moradia sobreleva-se ao direito fundamental do
meio ambiente equilibrado?

Sobre esta importante questao ja refletiu com sabedoria o
jurista gaticho Tiago Fensterseifer®*®:

%% SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental a moradia na
Constituicdo: algumas anotacdes a respeito do seu contexto, contetdo,
e possivel eficacia. In: Revista Eletrbnica sobre a Reforma do
Estado, n. 20, dez./fev. 2009/2010. Disponivel  em:
<http//www.direitodoestado.com/revista/RERE-20-DEZEMBRO-2009-
INGO-SARLET.pdf>. Acesso em: 26 de abril de 2013.

%5 SAULE JUNIOR, Nelson. O direito & moradia com responsabilidade
do Estado brasileiro. In: SAULE JUNIOR, Nelson (Org.). Direito a
cidade: trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Sdo Paulo:
Max Limonad, 1999, p. 123.

% FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protecéo do
meio ambiente: a dimenséo ecolédgica da dignidade da pessoa humana
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O direito fundamental social & moradia (como
se verd adiante, também integrante do
conteddo minimo existencial, ao menos no
que toca a garantia de uma moradia simples
e digna) possui um &ambito de protecéo
compartilhado com o direito fundamental ao
ambiente, porquanto, para a concretizagao
do direito a moradia digna, de forma
constitucionalmente adequada, essa deve se
dar em local com condigbes ambientais
compativeis com uma vida humana
saudavel.

-]

E importante ressaltar ainda que muitas
vezes os direitos fundamentais em questéo
(moradia e meio ambiente) colocam-se em
colisdo, demandando ponderacdo de tais
bens juridicos em conflito. No contexto dos
grandes centros urbanos brasileiros, é
recorrente a ocupagdo por populacBes
marginalizadas de areas de preservacao
permanente (como, por exemplo, mangues
matas ciliares e topos de morros),
geralmente por ser o Unico espago urbano
ainda inabitado e distante dos olhares dos
especuladores imobilirios. No entanto, sem
que aqui se va desenvolver o tema com
maior profundidade, a preponderancia de um
ou outro direito fundamental s6 podera ser
verificada & luz das circunstancias e
peculiaridades de cada caso em concreto,
tendo em conta ainda que, com base no
principio da proporcionalidade, deve-se dar a
maior preservacdo possivel do direito
fundamental subjugado, seja ele o meio
ambiente, seja ele a moradia, resguardando
sempre, € claro, o nicleo essencial de tais
direitos, sob pena de incorrer em medida
inconstitucional. Assim, portanto, a
legitimidade e constitucionalidade, por

no marco juridico constitucional do estado socioambiental de direito.
Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2008, p. 84-87.
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exemplo, da retirada de familias pobres de
uma 4rea de preservagdo permanente em
razdo da protegcdo ambiental, como nos
julgados referidos, devendo estar vinculada a
disponibilizacdo, pelo Poder Publico, de
outro local onde possam tais pessoas
morarem em condicdes minimamente dignas
OuU mesmo a sua inscricdo em programas
governamentais de habitacdo popular.
Portanto, a bandeira constitucional dos
direitos fundamentais determina, sem
maniqueismos, a harmonia do sistema de
protecdo da dignidade humana, no sentido
de garantir sempre a preservagdo do nucleo
essencial do direito fundamental subjugado
no processo de ponderacao, caso contrario a
inconstitucionalidade da medida seria
patente.

Neste exato sentido, ainda, lecionam Celso Antbnio
Pacheco Fiorillo®*’ e Edésio Fernandes®*®.

Desta forma, quando existente um conflito entre os direitos
fundamentais do meio ambiente ecologicamente equilibrado e da
moradia digna, necesséria se faz a realizagdo de um juizo de
ponderacgao dos valores envolvidos, com o objetivo de solucionar
a questdo no caso em concreto, garantindo-se sempre a
preservacdo do nucleo essencial do direito fundamental
subjugado no processo de ponderacao.

Isso porque, como assevera Humberto Bergmann Avila?*®,
“quando ocorre uma colisdo de principios é preciso verificar qual
deles possui maior peso diante das circunstancias concretas”.

%7 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Direito a cidades sustentaveis no

ambito da titela constitucional do meio ambiente artificial. In:
FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Estado
de direito ambiental: tendéncias: aspectos constitucionais e
diagndsticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 271-292.
%8 FERDANDES, Edésio. Estatuto da cidade: promovendo o encontro
das agendas “verde” e “marrom”. In: FERREIRA, Heline Sivini; LEITE,
José Rubens Morato (Orgs.). Estado de direito ambiental: tendéncias:
aspectos constitucionais e diagnésticos. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2004, p. 293-330.
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Em relacdo especificamente a esta ponderacéo de direitos
fundamentais (meio ambiente e moradia), afirma Alex Perozzo
Boeira®";

O problema envolve a efetivagdo e a
hermenéutica de principios constitucionais
fundamentais a Republica, normalmente
exigindo o cotejo entre o direito & vida, a
integridade fisica, a0 meio ambiente higido e
ao direito & moradia segura. [...] A moradia
segura faz parte do minimo existencial,
principalmente em se tratando de um Estado
Social brasileiro ainda em fase de afirmagéo;
todavia, a0 menos em tese, a integridade das
pessoas envolvidas na situacé@o de risco e do
proprio meio ambiente degradado pela
ocupacdo ilegal indica a necessidade de
especial protecdo desses interesses.

A jurisprudéncia, por sua vez, entende que tais direitos
devem ser adequadamente harmonizados, quando possivel, pois
ambos decorrem expressamente do texto constitucional. Leia-se
abaixo julgado proveniente do Tribunal Regional Federal da 42
Regiao:

O equilibrio entre 0 meio ambiente saudavel
para as atuais e futuras geracdes e o direito
a moradia e a existéncia digna destas
mesmas atuais e futuras geracdes deve e
pode ser compatibilizado.

Portanto, deve-se ter em mente que a
protecdo ao meio ambiente € um direito
constitucionalmente assegurado, mas néo se

49 AVILA, Humberto Bergmann. A disting&o entre principios e regras e a

redefinicBo do dever de proporcionalidade. In: Revista Diélogo
Juridico, ano 1, vol. I, n° 4, julho de 2001, p. 10. Disponivel
em:<http://www.direitopublico.com.br/pdf_4/DIALOGO-JURIDICO-04-
JULHO-2001-HUMBERTO-AVILA pdf>. Acesso em 19.06.2013.

#% BOEIRA, Alex Perozzo. O direito fundamental & moradia em zonas
seguras: a prevencado e o dever de agir do Estado frente a ocupacdes
irregulares. In: Revista de Doutrina da 42 Regido, n. 42, jun./jul., Porto
Alegre, 2011.
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trata de um valor absoluto. Ele deve ser
razoavelmente ponderado, de modo a
conviver harmonicamente com outros direitos
tdo importantes para a vida em sociedade,
como o direito & moradia, a propriedade e a
livre iniciativa.*"

Geralmente, quando h& um conflito entre o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e o
direito fundamental a moradia, apto a gerar uma controvérsia
entre Administracdo Publica e particular, principalmente no que
se refere a aplicacdo da penalidade administrativa de demolicdo
de obra, € o Poder Judiciario que na maioria das vezes o
soluciona, utilizando das regras e técnicas de ponderacdo entre
direitos fundamentais para resolver a demanda.

Atualmente, é bom que se diga, tem predominado no
Poder Judiciario a tese de que deve prevalecer o direito
fundamental ao meio ambiente em detrimento ao direito
fundamental a moradia, em razdo da superioridade do interesse
difuso da coletividade em relacdo ao direito do particular,
prestigiando-se o principio geral da supremacia do interesse
publico sobre o privado.

O entendimento utilizado nesses casos € totalmente
razoavel e defensavel, pois geralmente ndo se esta a impedir a
utilizagdo como moradia de é&rea ou imovel passivel de
regularizagdo, a ndo ser que se ignorem todos os preceitos
normativos dispostos no ordenamento juridico.

Assim, é facil visualizar que a abrangéncia e a relevancia
da matéria extrapola o limite do direito individual para alcangar o
de toda a coletividade.

Acerca da sobreposicdo do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (direito difuso) em relacéo
ao direito fundamental a moradia (direito individual), tanto o
Superior Tribunal de Justica quanto o Tribunal de Justica de
Santa Catarina, respectivamente, ja se posicionaram sobre o
assunto, determinando a demolicdo de edificagBes erigidas em

1 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagéo Civel n°

5004049-71.2011.404.7208, Relatora p/ Aco6rddo Desembargadora
Federal Maria Lucia Luz Leiria.
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area de preservacdo permanente que sejam insuscetiveis de
regularizag&o. Leia-se:

ACAO CIVIL PUBLICA. PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE. OBRIGAQAO DE FAZER.
MATA  ATLANTICA. RESERVATORIO
BILLINGS. LOTEAMENTO CLANDESTINO.
ASSOREAMENTO DA REPRESA.
REPARAQAO AMBIENTAL.

1. A destruicdo ambiental verificada nos
limites do Reservatorio Billings — que serve
de agua grande parte da cidade de S&o
Paulo -, provocando assoreamentos,
somados a destruicdo da Mata Atlantica,
impbe a condenagdo dos responsaveis,
ainda que, para tanto, haja necessidade de
se remover familias instaladas no local de
forma clandestina, em decorréncia de
loteamento irregular implementado na regiéo.
2. N&o se trata tdo-somente de restauragdo
de matas em prejuizo de familias carentes
de recursos financeiros, que, provavelmente
deixaram-se enganar pelos idealizadores de
loteamentos irregulares na ansia de obterem
moradias mais dignas, mas de preservacao
de reservatério de abastecimento urbano,
que beneficia um nimero muito maior de
pessoas do que as residentes na area de
preservacdo. No conflito entre o interesse
publico e o particular h4 de prevalecer
aquele em detrimento deste quando
impossivel a conciliagdo de ambos. [...].***

APELACAO CIVEL - ACAO DEMOLITORIA -
OBRA CONSTRUIDA SEM AUTORIZACAO
DO MUNICIPIO - DESRESPEITO AO
EMBARGO ADMINISTRATIVO -
DESOBEDIENCIA AO AFASTAMENTO
MINIMO DA MARGEM DO RIO (ART. 2°,
"A", 2, DA LEI 4.771/65) - AREA DE

%2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Espacial n°

403190/SP, Relator Ministro Jodo Otavio de Noronha.
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PRESERVAQAO COM USO LIMITADO -
INEXISTENCIA DE ACESSO PUBLICO
OFICIAL - EDIFICAQAO QUE EXCEDE O
GABARITO - IMPOSSIBILIDADE DE
REGULARIZAGAO - PREPONDERANCIA
DO DIREITO COLETIVO AO MEIO
AMBIENTE SADIO E EQUILIBRADO EM
DETRIMENTO DO DIREITO A MORADIA -
REFORMA DA SENTENCA QUE
INDEFERIU O PLEITO DEMOLITORIO
AJUIZADO PELO MUNICIPIO - RECURSO
PROVIDO.

Considerando que restou comprovado nos
autos que a construcdo foi realizada sem a
devida autorizagdo do Municipio, bem como
que é impossivel regularizar tal situacé@o eis
que a obra ndo obedece aos afastamentos
minimos estabelecidos em lei, cabivel, pois,
a actio demolitoria.

"Como a construcdo € atividade sujeita a
licenciamento pelo Poder Publico, a auséncia
de licenciamento para construir faz presumir
um dano potencial & Administracdo e a
coletividade, consistente na privagdo do
exame do projeto e na possibilidade de
inseguranca e inadequacdo da obra as
exigéncias técnicas e urbanisticas." (Hely
Lopes Meirelles. Direito de Construir. RT, 3
ed., p. 185). "Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. O
direito ao meio ambiente equilibrado é de
cada um, como pessoa humana,
independentemente de sua nacionalidade,
raca, sexo, idade, estado de salde,
profissdo, renda ou residéncia. (...) Por isso,
o direito a0 meio ambiente entra na categoria
de interesse difuso, ndo se esgotando numa
s0 pessoa, mas se espraiando para uma
coletividade indeterminada." (MACHADO,
Paulo Afonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2005. p. 116)

E hialino que o meio ambiente, direito de
terceira geracdo, de interesse difuso e
coletivo, das presentes e futuras geragoes,
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deve estar sobreposto aos interesses
individuais, mormente nos casos em que
verifica-se flagrante o desrespeito as normas
de protecéo a natureza. ***

Pode-se observar em ambos os julgados que somente
guando néo é possivel a regularizacdo ambiental da edificacéo é
gue a penalidade de demolicdo da obra deve ser imposta pelo
Poder Publico.

Como bem afirmou o Desembargador Sérgio Roberto
Baasch Luz, do Tribunal de Justica de Santa Catarina, ao relatar
0 Ultimo julgado acima transcrito:

Dai concluir que a demolicdo da edificacé@o é
legitma, uma vez que realizada
clandestinamente e sem possibilidade de
legalizac@o. Saliente-se, por oportuno, que
ndo deve o Poder Publico agir de forma
tolerante em relacdo as edificagbes
clandestinas em areas de preservacdo
permanente, pois, se assim ndo o for, estard
estimulando a sua proliferacdo, com o que
acarretara a degradacdo do meio ambiente
em detrimento de toda a comunidade que
busca um bem ambiental equilibrado.

No gue tange a demolicdo de edificacdo que supostamente
contraria ou viola o direito fundamental & moradia, importante
ressaltar ainda a inteleccdo do Desembargador Pedro Manoel
Abreu®™, também integrante do Tribunal de Justica de Santa
Catarina. Leia-se:

Insculpido no art. 6.° da Constituicdo Federal,
o direito & moradia inaugura o Capitulo I, ao
lado de outros direitos declarados sociais,
como a educagdo, a saude o trabalho, o

53 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacdo Civel n°

2008.071720-2, Relator Desembargador Sérgio Roberto Baasch Luz.
** Trecho extraido do acérd&o proferido no julgamento da Apelagéo
Civel n° 2008.067060-5, cujo relator foi o Desembargador Pedro Manoel
Abreu, que tramitou perante o Tribunal de Justica de Santa Catarina.
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lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia e a
assisténcia aos desamparados, e destina-se
a acalentar os que ndo possuem casa
propria, cristalizando assim, histérica
promessa politica do Estado. N&o h4 duvida
que o direito em tela ha de ser assegurado a
populacdo na forma e nos limites legais, mas
ndo em afronta a outros valores coletivos,
como o meio ambiente e as normas de
urbanistica. Ndo é demais lembrar que o
Cddigo Civil de 2002, ao contrario do
anterior, seguindo a nova Otica da
constitucionalizacdo do direito privado, da
prevaléncia a fungédo social da propriedade e
estd voltado aos interesses coletivos, quando
0 exercicio propriedade e seus consectarios
com aqueles contrastar. [...]

Sem davida alguma que o respeito ao plano
de uma cidade deve constituir uma das
grandes prioridades, sobretudo nesta quadra
da vida nacional, quando a migracdo
desordenada, o abandono do campo, o
frémito das construcdes, enfim, a tendéncia
do inchacgo, tém sido fatores, juntamente com
a auséncia de vontade politica, do
crescimento desordenado das cidades e da
ocupacdo de &reas que ndo podem ser
desviadas de sua funcdo natural. Alias, em
Santa Catarina, especialmente na ilha, o
desrespeito a lei é fato palpavel, visualizavel,
a demonstrar a desatencdo do administrador
publico, na esfera tanto do Executivo como
também do Legislativo, que vém permitindo,
por absoluta falta de comando, o
adensamento populacional em areas, por
exemplo, que, pelo artigo 2°, do Cddigo
Florestal, devem ser consideradas de
preservacdo permanente. [..] Se parece
injusto que o apelado suporte os prejuizos, €
mais injusto que a coletividade tenha que
arcar com o desrespeito as normas locais e
ambientais, prejudicada maior que é.
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Nesse norte, como ja tratado no presente estudo, o direito
de propriedade - e consegilientemente o direito a moradia - ndo
pode ser tratado como absoluto, encontrando limitagbes nas
normas publicas de construgéo, nas regras de direito urbanistico
e principalmente no direito ambiental, garantidor do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, nos
termos do artigo 225 da Constituicdo Federal, devendo sempre
preponderar o interesse publico em detrimento ao interesse do
particular.

Assim, pode-se concluir que o direito a moradia, disposto
no artigo 6° da Constituicdo Federal, ndo pode servir como Obice
ou ser invocado como um suposto limite & aplicagdo da
penalidade administrativa ambiental de demolicdo de obra,
principalmente quando esta obra ou edificacdo € clandestina,
ilegal, danosa ao meio ambiente e insuscetivel de regularizacéo.

Antes de aplicar a sangdo, porém, verificando que a
edificacdo € a Unica moradia daquela pessoa ou familia, deve o
Poder Publico dispor de outro local onde tais sujeitos possam
permanecer ou morar, ainda que temporariamente, a fim de
assegurar o nucleo essencial do direito fundamental & moradia e
preservar a harmonia do sistema de protecdo da dignidade
humana.

3.3.2 Demolicéo de obra e dano ambiental (inviabilidade
técnica da medida)

Outra situacdo que tem dado margem a discussbes na
doutrina e jurisprudéncia é sobre a necessidade ou utilidade da
aplicacdo da sancédo de demolicdo de obras quando esta medida
pode acarretar danos ainda maiores do que se pretende evitar,
ou gquando ocorre, comprovadamente, a inviabilidade técnica de
tal medida.

Nesse particular, o préprio Decreto Federal n° 6.514/08
cuidou de excepcionar a aplicacdo da sancdo de demolicdo de
obra, como se observa no 83° do artigo 19 do referido
regulamento:

Art. 19. A sangdo de demolicido de obra
podera ser aplicada pela autoridade
ambiental, ap6s o contraditério e ampla
defesa, quando:
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| - verificada a construcdo de obra em é&rea
ambientalmente protegida em desacordo
com a legislagdo ambiental; ou

Il - quando a obra ou constru¢é@o realizada
ndo atenda as condicionantes da legislacéo
ambiental e ndo seja passivel de
regularizacgao.

(-]

§3° Ndo serd aplicada a penalidade de
demolicdo quando, mediante laudo técnico,
for comprovado que o desfazimento podera
trazer piores impactos ambientais que sua
manutencdo, caso em que a autoridade
ambiental, mediante decisdo fundamentada,
devera, sem prejuizo das demais sancdes
cabiveis, impor as medidas necessarias a
cessacdo e mitigacdo do dano ambiental,
observada a legislacdo em vigor.

Nesses casos, em que a aplicacdo da penalidade de
demolicdo pode acarretar danos ainda maiores do que a
manutencdo da obra ou edificagdo, a Administracdo Publica
poderd substituir a san¢do por outra ou ainda por medidas
corretivas ou mitigadoras do dano, desde que comprove a
situacdo por meio de laudo técnico conclusivo, devendo, para
todos os casos, fundamentar com razodveis motivos a sua
deciséo.

E o que ocorre, por exemplo, com as obras irregulares de
retificacdo de curso d’agua que, apdés anos de consolidacdo e
integracdo com o meio ambiente, venham a ser descobertas pelo
6rgdo ambiental competente. No caso em particular,
considerando que a obra ja foi realizada ha muito tempo e ja se
encontra totalmente ambientada e harmonizada com o
ecossistema local, a melhor técnica geralmente sugere a
manutencdo da edificacdo, pois a sua remocgdo certamente
causara danos ainda maiores ao meio ambiente. Isso sem contar
com o fato de que a natureza, em sua dindmica de
autorecomposi¢do, acaba por incorporar a construcdo aos
elementos do ambiente natural, fazendo como que ele passe a
integrar o mesmo.
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Sobre a sancdo de demolicdo de obra que possa causar
ainda mais danos ao meio ambiente esclarece Leticia Nunes
Sampaio®**:

A grande restricdo a demolicdo é o impacto
ambiental, pois h& situacdes em que o
desfazimento podera trazer piores danos que
a sua manutengdo. E,  portanto,
imprescindivel, antes que a medida seja
determinada, a avalia¢&o in loco por técnicos
do 6rgdo ambiental, que devera informar em
cada caso, por meio de laudo técnico, se a
demolicdo é ambientalmente recomendada
para a recuperacdo da area degradada ou se
ao contrario trara maior impacto negativo.

Para o jurista Paulo de Bessa Antunes®®:

O 83° determina que a demolicdo ndo se
aplique quando dela decorrerem danos
ambientais maiores do que aqueles que se
pretende  coibir. Mesmo  parecendo
surpreendente, o paragrafo retrata uma
realidade bastante rotineira em matéria
ambiental. N&o poucas vezes séo realizadas
construcdes ou implantados equipamentos e
empreendimentos que, ainda que iniciado
regularmente, com o passar dos anos — em
decorréncia muitas vezes da propria inércia
da administracdo — d@o base ao surgimento
de ecossistemas novos e proprios que se
forem desfeitos para que o primitivo seja
reconstruido, acarretardo um novo dano ao
meio ambiente, o que é inteiramente

%5 SAMPAIO, Leticia Nunes. Demolicio de obras: possibilidade de
aplicagdo da sancdo pelo 6rgdo ambiental. In: Revista Forum de
Direito Urbano e Ambiental. v. 60 (nov./dez. 2011). Belo Horizonte:
Editora Férum, 2011, p. 05.

# ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentarios ao Decreto n°
6.514/2008 (infra¢cBes administrativas contra o meio ambiente). Rio de
Janeiro: Lumen Jdris, 2010, p. 57.
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contraditério e sem qualquer sentido l6gico
ou pratico.
Curt Trennepohl®’, entretanto, sugere uma importante
reflexdo sobre a aplicacdo deste dispositivo regulamentar, que
merece toda a atengdo por parte da Administracdo Publica. Leia-
se:

A aplicacdo do 83° deve ser objeto de
extrema cautela, pois sua aparente singeleza
pode resultar em severos danos ao meio
ambiente, ao dispor que ndo sera aplicada a
penalidade de demolicdo quando esta
medida implicar em maiores prejuizos ao
meio ambiente.

A determinacdo é extremamente coerente,
pois ndo se justifica causar maiores danos
ao meio ambiente simplesmente para corrigir
uma pratica ilegal. No entanto, deve ser dada
atencdo especial para impedir a proliferacao
do fato consumado, t&o comum nas lides
didrias da administracdo ambiental quando
ha inércia dos 6rgdos competentes.

[-]

Por estas razdes, devem estar atentos os
gestores  publicos para impedir a
consolidacdo das situacdes que impecam a
demolicdo de obras ilegais apds a sua
conclusdo, agindo com rapidez e
determinacdo enquanto é tempo.

A imposicdo de medidas necessarias a
mitigacdo do dano ambiental, prevista na
parte final do 83°, ndo deve ser interpretada
como uma possibilidade de legitimar o que é
ilicito mediante uma medida compensatéria
qualquer. Por isto a exigéncia de
fundamentacdo da decisdo administrativa,
vale dizer, a autoridade ambiental ndo pode

" TRENNEPOHL, Curt. Infrages contra o meio ambiente: multas,

sancdes e processo administrativo: comentarios ao Decreto n° 6.514, de
22 de julho de 2008. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009, p.
134-135.
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simplesmente se manter inerte, deve decidir
pela ndo realizacdo da demolicéo e justificar
sua decisdo, assumindo a responsabilidade
pela mesma.

Esta situacdo, onde a Administragdo Publica substitui a
sanc¢do de demolicdo de obra por outras penalidades e ainda por
medidas de “cessagdo e mitigacdo do dano ambiental” (parte
final do 8§3°), é rotineiramente avaliada pelo Poder Judiciario,
como se vé dos julgados abaixo colacionados, proveniente do
Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo:

ACAO CIVIL PUBLICA. PROTECAO DO
MEIO AMBIENTE. AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE.
RESTINGA. TERRENO DE MARINHA.
ZONA  COSTEIRA. ALVARA DE
CONSTRUGCAO MUNICIPAL E LICENCA

AMBIENTAL ESTADUAL EM
DESCONFORMIDADE COM A
LEGISLACAO AMBIENTAL. NULIDADE.
RECUPERACAO AMBIENTAL E

INDENIZAQAO. TEORIA DO FATO
CONSUMADO. APLICABILIDADE.

Reconhecido o dano ambiental e a
irregularidade das licengas concedidas pelos
orgdos estaduais e municipais. A empresa
responsavel por empreendimento imobiliario
€ responsavel pelo dano. A remocéo da obra
€ sancao desproporcional ao fato realizado e
que a sancdo pecuniaria é a que melhor se
amolda ao ilicito, e tendo em conta o0s
pardmetros da proporcionalidade em relacéo
ao dano e ao valor da obra, deve a ré
HANTEI CONSTRUGOES E
INCORPORACOES LTDA. ser condenada
ao pagamento de indenizacdo pelo dano
ambiental em valor equivalente a 10 % do
valor da avaliacé@o total do imdvel. Além do
pagamento de indenizagdo, a empresa
responsavel pelo empreendimento foi ainda
corretamente condenada a proceder a
implantacdo de medidas mitigadoras no
local, conforme indicacdes do perito judicial,
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reduzindo o impacto do empreendimento no
meio. A responsabilidade indenizatéria pelos
danos ndo é apenas do empreendedor, mas
também dos 6rgdos publicos que deixaram
de cumprir seu dever de observar a lei,
evidenciados nos autos atos e omissdes na
concessdo de alvaras e licengas em relacdo
a construcdo em area de preservacao
permanente. %>

ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA.
EDIFICACAO MULTIFAMILIAR. AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE.
DEMOLICAO. INVIABILIDADE. PRINCIPIO
DA PROPORCIONALIDADE. DANO E
DESEQUILIBRIO ECOLOGICO. SENTENCA
EXTRA PETITA. REDUCAO AOS TERMOS
DO PEDIDO.

1. E regra a supremacia do meio ambiente,
mesmo nas situagbes em que haja efetiva
configuragdo do fato consumado. Contudo,
esta diretriz pode ser relativizada, como no
caso concreto, quando verificado que a
paralisacdo e demolicdo da obra néo surtira
beneficio algum ao meio ambiente e, ainda,
que o dano ambiental é bastante reduzido
(supressdo de restinga em imoével com
medidas perimetrais de 30,00m de frente a
leste e 60,00m nas laterais).

2. Vérias circunstancias inibem seja
determinada a demoli¢&o da edificagdo como
medida reparatéria do meio ambiente,
mesmo considerando haver sido ela
construida em area de preservacao
permanente (300 metros a partir da linha
preamar média), a saber: a) esta ela situada
em loteamento de ha muito urbanizado e
ocupado; b) o histérico de ocupacéo da area
revela que a implantagdo do loteamento

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagdo Civel n°

5010593-36.2010.404.7200, Relatora Desembargadora Federal Maria
Lucia Luz Leiria.
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ocorreu no ano de 1991, atendendo,
presumivelmente, as regras urbanisticas e
ambientais vigentes a época, dentre as
quais, importante que se registre, ndo se
inscrevia a Resolugdo n. 303 do CONAMA,
que empresta sustentacdo juridica a tese da
associacao autora, e que foi editada somente
em 13/05/2002; c) o pleito desatende o
principio da proporcionalidade, porquanto
grandes seriam 0s prejuizos financeiros para
a construtora, sem qualquer garantia da
possibilidade de recuperacéo efetiva da area,
mediante a reconstituicdo da cobertura
vegetal primitiva - restingas, e, ainda que
assim ndo  fosse, ndo ha um
dimensionamento do impacto ambiental em
face da auséncia da flora originaria naquela
porcdo de terra em que edificado o
empreendimento; d) ndo ha evidéncias de
ameaga ao equilibrio ecoldgico, fim ultimo
das regras de direito ambiental, pois € pouca
e imprecisa a repercussdo ambiental da
supressdo de cobertura vegetal realizada
pela recorrida; e, ainda, h4 noticia nos autos
de que, em frente ao empreendimento,
remanesce importante e significativa rea de
preservacdo devidamente delimitada e
identificada com placas alertando para a sua
condicdo juridico-ambiental, o que minimiza
qualquer temor de descompensacao
ambiental na regido.

3. O empreendimento foi licenciado pelos
o6rgdos competentes, tendo, inclusive, a
FATMA expedido Licenca Ambiental Prévia.
A procura da aquiescéncia dos 6rgdos
publicos, até mesmo daquele de controle
ambiental estadual, evidencia a boa-fé da
empresa construtora e desengana a
possibilidade da sua responsabilizagao.

4. Havendo disposicdo na sentenca que
reconhece a nulidade dos autos de infracéo
e de embargo da obra exarados pelo IBAMA,
0 que, evidentemente, discrepa do pedido
inicial formulado no sentido do
reconhecimento do dano ambiental, resta
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configurada a classica hipotese de
decisdo extra petita, cuja solugdo recomenda
€ a glosa parcial do julgado, o que, vale
dizer, pode ser feita mesmo ex officio, sem
prejuizo de que tal declaracdo de nulidade
seja posteriormente reivindicada.?*®

Em ambos os casos entendeu o Tribunal Regional Federal
gue a demolicdo das obras é medida desproporcional e que, ao
invés de trazer beneficios ao meio ambiente, iria causar danos
ainda maiores. Assim, as sangbes de demolicdo foram
substituidas por indenizacdo e outras medidas compensatdrias, a
serem revertidas em prol do ambiente local, com o dever dos
proprietérios de tomarem medidas corretivas e de mitigacdo dos
eventuais danos.

Desta forma, pode-se observar que o 83° do Decreto
Federal n° 6.514/08 representa uma importante limitacdo a
aplicacdo da sangdo administrativa ambiental de demoli¢cdo de
obra, que devera sempre ser avaliada com cautela e com
critérios técnicos pela autoridade competente.

3.3.3 Demolicéo de obra e a necessidade de proveito
ambiental da medida (aplicacédo dos principios da
razoabilidade, proporcionalidade e proibicdo de
€Xcesso)

Semelhante ao que ocorre com o 83° do artigo 19 do
Decreto Federal n° 6.514/08, como acabou de se examinar, ha
situacBes ainda em que a demolicdo da obra ndo traz qualquer
proveito significativo ao meio ambiente e a sociedade,
principalmente em razdo das peculiaridades do caso em
concreto, de modo que devem ser ponderados os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e da proibicdo de excesso
para o fim de se afastar a drastica penalidade administrativa e
substitui-la por outra medida mais adequada a preservagédo do
ambiente.

%9 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagdo Civel n°

2003.72.00.004185-0, Relator Desembargador Federal Luiz Carlos de
Castro Lugon.
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Como nédo ha na Lei n° 9.605/98 ou no Decreto Federal n°
6.514/08 dispositivo especifico que regulamente estas situacdes,
na maioria das vezes submete-se ao Poder Judiciario a analise
do caso em concreto, para que este entdo estabeleca as
providéncias que devem ou podem ser tomadas pela
Administragdo Publica. A jurisprudéncia brasileira € riquissima
em situagBes e exemplos, laborando como verdadeira fonte do
direito material.

Neste momento do estudo serdo analisados alguns
julgados que afastam a sancdo de demolicdo de obra e
determinam medidas alternativas de mitigacdo do dano e
compensagdo ambiental, utilizando-se como supedaneo os
principios gerais da razoabilidade e proporcionalidade.

Inicialmente, extrai-se do ementario de jurisprudéncias do
Tribunal de Justica de Santa Catarina:

DIVERSAS EDIFICACOES CONSTRUIDAS
A BEIRA DE NASCENTE E DE CURSO
DAGUA DE RIO, EM AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE.
MANIFESTA EXISTENCIA DE DANO
AMBIENTAL TANTO PELO CODIGO
FLORESTAL (LElI N. 4.771/1965) COMO
PELA LEI DE PARCELAMENTO DO SOLO
URBANO (LEI N. 6.766/1979).
INVIABILIDADE DE RECUPERACAO DA
AREA  ATINGIDA. CABIMENTO DE
INDENIZACAO.

“Se da demolicho do prédio nenhum
beneficio resultar ao meio ambiente - e, por
via de conseqiéncia, a sociedade -, os
principios da proporcionalidade e da
razoabilidade e também a teoria do fato
consumado, positivada nos arts. 1.258 e
1.259 do C. Civil -, autorizam a conversao da
obrigacéo de fazer (demolicdo) em obrigacdo
de dar (indenizag¢&o). O quantum do prejuizo
que suportaria o dono do prédio com a sua
demoli¢céo parcial deve ser transmudado em
indenizagdo a ser aplicada na recuperacéo
da mata ciliar - destinatéria da tutela judicial
reclamada pelo autor na demanda aforada
(Embargos Infringentes n. 2004.022725-6, de
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Joacgaba, rel. designado: Des. Newton
Trisotto)”. **°

Neste julgado, discutia-se se era Util ou ndo ao meio
ambiente e a sociedade a demoli¢do de prédio edificado em area
de preservagdo permanente (margem de curso d’agua) quando
na verdade tratava-se de area amplamente urbanizada e
antropizada e com diversas outras edificacfes construidas no
local, semelhantes a que se almejava remover.

Baseado em estudo técnico e apoiado nos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, bem como na teoria do fato
consumado, o Tribunal de Justica entendeu que para aquele
caso em especial seria muito mais proveitoso ao meio ambiente
converter a penalidade de demolicdo em indenizacdo pecuniéria,
a ser aplicada em servicos de recuperacdo da mata ciliar
existente na regido. Desta forma, a penalidade de demolicdo de
obra ndo foi aplicada, porém o proprietario da edificagdo foi
obrigado desembolsar certa quantia em dinheiro a titulo de
indenizacao.

Da jurisprudéncia do Tribunal Regional da 42 Regido,
agora, colhe-se:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
DANO AMBIENTAL. EMPREENDIMENTO
CONSTRUIDO COM BASE EM
AUTORIZACAO JUDICIAL EM AREA DE

PRESERNVAQAO PERMANENTE.
SITUACAO CONSOLIDADA.
RESPONSABILIDADE. MULTA

INDENIZATORIA.

Considerando que o empreendimento foi
construido sobre pequena &rea da faixa de
protecdo do rio, em &rea de preservacao
permanente, ainda que minima, que o
referido rio estd degradado pela acdo da
propria comunidade em geral, e ndo pela
construcdo em si; que a construgdo foi
autorizada judicialmente, mediante decisdo
proferida em &mbito de agravo de

%0 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacdo Civel n°

2008.020378-9, Relatora Desembargadora Sénia Maria Schmitz.
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instrumento, que a obra estd em zona
urbana e que respeita o alinhamento de
outros prédios que j& existem ha décadas no
local, a remocdo da obra ¢é sancéo
desproporcional, em face da situacédo
consolidada. Imposicéao de sancao
pecuniaria é a que melhor se amolda ao
ilicito, que, tendo em conta os parametros da
proporcionalidade em relagdo ao dano, ao
valor da obra (alto valor imobiliario por se
tratar de bem & beira-mar em local de
potencial turistico relevante), ao valor da
causa, e a desidia dos réus em relagédo a
elaboragdo do PRAD, impondo-se a
majorada da multa para R$ 500.000,00.
Tratando-se de direito difuso, a reparagéo
civil ambiental assume grande amplitude,
com profundas implicacBes na espécie de
responsabilidade do degradador que ¢é
objetiva, fundada no simples risco ou no
simples fato da atividade danosa,
independentemente da culpa do agente
causador do dano.”**

Nesta acdo, que tinha como objeto a edificacdo de parte de
um empreendimento sobre pequena faixa de area de
preservacdo permanente (margem de curso d'dgua), o Tribunal
Regional Federal entendeu que a demolicdo da obra era medida
desproporcional e extrema, em razdo de uma série de fatos e
dados técnicos que foram apurados durante o tramite do
processo, como a exata localizagdo da obra e as circunstancias
com que foi erigida. Assim, houve por bem o Tribunal substituir a
penalidade de demolicdo por uma multa pecuniaria, permitindo
gue a edificacdo continue no local em que originariamente foi

erigida.

Ainda do Tribunal Regional da 42 Regido cita-se:

261

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelacdo Civel n°

2003.72.08.002409-5, Relator Desembargador Federal Jorge Antonio

Maurique.
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ACAO CIVIL PUBLICA. IMOVEL. AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE.
AUSENCIA DE AUTORIZACAO DA
ADMINISTRACAO FEDERAL.

Apesar de ter ocorrido a construcdo de
imével em area de preservacdo permanente
sem autorizacdo da administracdo federal, a
demolicdo do mesmo é medida
desproporcional, diante da  evidente
urbanizagdo da &rea, sendo caso apenas de
medida compensatdria em favor de projeto
de recuperacéo ambiental.”®?

Na espécie, muito embora a edificacdo encontre-se em
area de preservacdo permanente, por ter sido erigida em area
amplamente urbanizada e antropizada, sem a presenca de
gualquer bem ambiental relevante que necessitasse ser
protegido, o Tribunal Regional Federal decidiu por afastar a
penalidade de demolicdo e converté-la em medida
compensatoria, a ser custeada e implementada pelo proprietério
do imdével em local a ser indicado pelo 6rgdo ambiental
competente.

Para finalizar, apresenta-se interessante julgado
proveniente do Tribunal Regional Federal da 3% Regido, assim
ementado:

AGCAO  CIVIL  PUBLICA.  DIREITO
AMBIENTAL. CONSTRUCAO EM AREA DE

PRESERVAQAO PERMANENTE.
DEMOLICAO  QUE SE MOSTRA
DESNECESSARIA.

1. A Constituicao de 1988 alcou o meio
ambiente & categoria de direito de todos,
bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, prescreveu seus
principios fundamentais e imp6s ao Poder
Publico e a coletividade, par a par, o dever

2 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagéo Civel n°

2006.72.04.000452-9, Relatora Desembargadora Federal Maria Lucia
Luz Leiria.
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de defendé-lo e preserva-lo, para as
presentes e as futuras geracoes.

2. Autuacdo procedida em razdo da
implantacdo de um loteamento denominado
"Esténcia Beira Rio" a uma distancia de 72
metros contados da cota méxima normal de
operacdo da usina hidrelétrica de Agua
Vermelha, quando deveriam estar
deslocados cerca de 120 metros, bem como
pela ocorréncia de dano em area de
preservacdo permanente, impedindo a
regeneracao natural da vegetacao local, pela
manutencdo de edificacdes nas margens do
reservatério de acumulacdo de agua para
geracdo de energia elétrica da usina
hidrelétrica de Agua Vermelha.

3. As 4reas onde se encontram os "ranchos”
ficam nas margens de acumulagédo de agua
para geracdo de energia elétrica sendo,
portanto, 4rea de preservacdo permanente e
gue, por isso, em regra, deveria se localizar
no minimo a 100 metros a partir da cota
maxima normal de operacao do reservatorio,
nos termos do Inciso I, da aliena "b", do
artigo 3° da Resolugdo CONAMA n° 04/85.

4. O Cddigo Florestal estabelece regime de
uso rigido para as areas de preservacao
permanente que inclui a proibicdo de
supressdo de vegetacao existente, salvo as
autorizacbes da lei, e o florestamento ou
reflorestamento pelo particular e,
supletivamente, pelo Poder Publico. Permite
0 acesso humano sem prévia autorizacdo
administrativa somente para obtencdo de
agua, desde que nao exija a supressao e
ndo comprometa a regeneracdo e a
manutencdo a longo prazo da vegetacdo
nativa (Lei n° 4.771/65, principalmente
artigos 1°, § 2°, 11, 2°, 3° e 49).

5. A doutrina ensina que o Direito do
Ambiente emerge com forca na Constituicao
Federal para priorizar as acdes de prevencao
do ambiente natural, e ndo para promover
sua reparacdo por meio da destruicdo de
bens que com ele podem conviver em



188

harmonia e equilibrio relativos. Para que a
convivéncia do réu com o ambiente do
terreno marginal onde estdo os "ranchos"
seja harmonica e equilibrada, seja uso e nao
abuso, é necessario estabelecer
comportamentos compativeis com o objetivo
da regeneracdo da mata ciliar

6. A area da mata ciliar passivel de ser
regenerada, sem a medida drastica da
demolicdo das edificacbes, deve ser
maximizada visando sua ampliagdo, em
area, quantidade e qualidade e o esgoto
sanitario, caso seja vazado para a represa,
devera ter destino adequado, para evitar
contaminagcdo das 4guas subterréneas,
mesmo procedimento que se deve adotar em
relacdo ao lixo organico e inorganico
produzidos. Estas sdo medidas minimas
imprescindiveis para permitir a ocupacdo
desta faixa do terreno marginal da represa,
em carater excepcional, pois verificando-se a
ocorréncia de poluicdo decorrente de
degradacdo deste local, impor-se-a a
demolicdo das edificagbes existentes e sua
desocupacao para regeneracao total

7. Apelacé@o parcialmente provida. Sentenga
reformada. **°

Neste Ultimo precedente, discutiu-se a legalidade da
implantacdo de um empreendimento em area com sérias
restricdes ambientais. O Tribunal Regional Federal entendeu,
contudo, ser desnecessédria ou inécua a demolicdo do
empreendimento, considerando que este poderia muito bem ser
“harmonizado” com o ambiente local, desde que utilizadas
técnicas de manejo ecoldégico adequadas, de modo a conviver
em equilibrio com o ecossistema. Além do mais, determinou o
Tribunal medida compensatoria, sem a qual ndo seria possivel a
manutencdo do empreendimento.

%63 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 32 Regido, Apelacdo Civel n°

0005075-35.2008.4.03.6106, Relator Desembargador Federal Rubens
Calixto.
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Neste sentido, alids, é a orientacdo do Centro de Apoio
Operacional do Meio Ambiente do Ministério Publico do Estado
de Santa Catarina. Leia-se:

Enunciado 05: As construcdes situadas em
distanciamento inferior a 15 metros dos
cursos d'dgua — excluidas as construcdes
antigas que estejam em conformidade com
as legislacdes vigentes — sdo consideradas
obras irregulares e sujeitas a demoli¢éo.

Em se tratando de construgdo situada em
area urbanizada, verificando-se, através de
diagndstico sécio-ambiental, a auséncia de
situacdo de risco e interesse ecoldgico
relevante, podera o Ministério Pablico optar
pela aplicacdo de medida compensatoria,
concomitante & adequacdo do saneamento
basico.

Na definicho das medidas compensatorias
acima mencionadas, serdo priorizadas a
recuperagcdo de areas de preservacao
permanente, a criagdo de &reas verdes
publicas e de unidades de conservacao
municipais. [...].»**

Em arremate, portanto, sobre a demolicdo de obras e
construcdes irregulares em situagées que nao trariam qualquer
proveito ambiental ou beneficio relevante & sociedade,
principalmente aquelas erigidas em &reas urbanas consolidadas,
importante trazer ao lume o entendimento defendido pelo jurista
Guilherme José Purvin de Figueiredo®®:

O ordenamento juridico vigente oferece os
requisitos para a concretizagdo das areas
urbanas consolidadas. Todavia, nem o

%4 BRASIL. Ministério Publico do Estado de Santa Catarina. Centro de
Apoio Operacional do Meio Ambiente. Enunciados conclusivos do
Seminario Delimitagdo de APPs em &reas urbanas consolidadas.
Enunciado n°® 05. Evento ocorrido em 25.06.2007, em Florianépolis.

% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Cédigo florestal: aspectos
polémicos. In: Revista de Direitos Difusos. v. 33. Instituto Brasileiro de
Advocacia Publica - IBAP. S&o Paulo, 2005, p. 145-183.
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Cdédigo Florestal nem as Resolucdes do
CONAMA enfrentam questdo crucial, isto é,
como recuperar areas de preservacao
permanente  urbanas com  ocupagao
consolidada. Tome-se como exemplo, as
avenidas marginais aos rios nas grandes
cidades ou os bairros situados nas regifes
ingremes. A luz do Cddigo Florestal, sdo de
preservagdo permanente as margens desses
rios, o topo de morros — caso da Avenida
Paulista, em S&o Paulo — e as encosta de
morros com inclinagdo igual ou superior a
45°. Seriam, porém, rematado desproposito
pretender a demolicdo da infra-estrutura
urbana existente nessas é&reas. N&o é
necessario invocar a regra do direito
adquirido para solucionar tais hipGteses,
mesmo porque ndo existe direito adquirido de
degradar o meio ambiente. Aplicando-se,
porém, o principio da razoabilidade, quando a
reversdo do status original de APPs exigir a
realizagcdo de obras de tal parte que
acarretem significativo impacto ambiental e
de vizinhanca (arts. 36 a 38 do Estatuto da
Cidade: demoligBes, retirada de camada
asfaltica, problemas de trafego, poluicdo
sonora e visual, dentre outros) e, ainda,
naquelas em que o custo da recuperagado
seja despropositado, a mesma nado devera
ser exigida. Este € o quadro normalmente
verificado em areas urbanas de grande
densidade populacional e de inexisténcia de
instabilidade ambiental provocada pela
intervencd@o antropica no ambiente. Acérddo
do Superior Tribunal de Justica que julgou o
Recurso Especial n. 499.188-SE, cuidando de
hipotese de construcdo de estrada de
rodagem em 4rea de preservagao
permanente (dunas) ndo precedida de estudo
de impacto ambiental tratou de hipGtese
assemelhada. Referido recurso especial
havia sido interposto pela Unido Federal
contra acérddo proferido em sede de
apelagdo pelo Tribunal Regional Federal da
52 Regido que concluira pela aplicagdo do
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principio do poluidor-pagador em face da
‘impossibilidade  fatca e juridica do
desfazimento da obra, cujas conseqguéncias
ambientais e sociais seriam bem piores que
as de sua realizago’.

(]

Tecidas tais consideragfes, pode-se concluir
que: [...]

c) A recuperacdo de areas de preservacao
permanente  urbanas com  ocupagao
consolidada somente ha de ser exigida nas
hipteses em que os beneficios ambientais
trazidos por sua revitalizacdo sejam
superiores ao impacto ambiental e de
vizinhanga decorrente da realizacido da obra
e seus custos sejam compativeis com o
beneficio trazido para a coletividade.

Vé-se, assim, que a jurisprudéncia brasileira utiliza com
normalidade os principios da razoabilidade, da proporcionalidade
e da proibicdo de excesso para, em casos especificos e
excepcionais, afastar a penalidade de demolicdo de obra e
substitui-la por outras san¢fes e medidas compensatdrias mais
benéficas ao ambiente, principalmente nas situacbes em que a
demolicdo néo traz qualquer proveito significativo ao meio
ambiente e & sociedade.

Contudo, importa ressaltar que o uso ilegitimo e fraudador
desses principios merecem atencdo da Administracdo Publica,
do Ministério Publico, do Poder Judiciario e da propria sociedade,
pois a caracterizacdo for¢cada e a legitimacado indiscriminada de
situacBes consolidadas e de fatos consumados s&o praticas
deletérias que contribuem para o surgimento de novos passivos
ambientais.

3.3.4 Demolicdo de obra, ato juridico perfeito e direito
adquirido (a protecado do existente)

A Constituicdo Federal aponta a liberdade, a seguranca, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos.
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A seguranca juridica, nesse contexto, constitui-se como
principio fundamental do Estado Constitucional de Direito,
consagrando ainda o principio da legalidade, da irretroatividade
das leis, do direito adquirido, do ato juridico perfeito, da coisa
julgada, do devido processo legal, dentre outros, todos
constantes no artigo 5° do texto constitucional.

De modo muito semelhante, a Lei de Introducdo ao Cédigo
Civil (Decreto-Lei n° 4.707/42) estabelece normas de direito
intertemporal, como aquela disposta no artigo 6° do referido
diploma legal:

Art. 6° A Lei em vigor tera efeito imediato e
geral, respeitados o ato juridico perfeito, o
direito adquirido e a coisa julgada.

§ 1° Reputa-se ato juridico perfeito o ja
consumado segundo a lei vigente ao tempo
em que se efetuou.

§ 2° Consideram-se adquiridos assim o0s
direitos que o seu titular, ou alguém por éle,
possa exercer, como aguéles cujo coméco
do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou
condicdo pré-estabelecida inalteravel, a
arbitrio de outrem

Estes classicos institutos representam, na verdade, uma
garantia fundamental contra a retroatividade de leis, em prol da
seguranga juridica, sempre que existir conflito entre a disciplina
da lei anterior e da lei nova, o que é chamado de conflito de
direito intertemporal.

Como visto, nos termos da Lei de Introducdo ao Cadigo
Civil “reputa-se ato juridico perfeito o ja consumado segundo a lei
vigente ao tempo em que se efetuou”. Trata-se da consagracao
do conhecido brocado tempus regit actum, segundo o qual a
validade do ato é aferida & data da sua emissdo. A estrutura
desta norma, para o que interesse a este trabalho, determina que
em todas as situa¢Bes, com referéncia a determinacdo da norma-
pardmetro aplicavel a um ato administrativo de licenga ou
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autorizacao de construcéo, dever-se-a atender a norma vigente a
data da respectiva emiss&o.?®°
Nas palavras de Filipe Antdnio Marchi Levada®”:

Diferentemente do que se da com sistemas
estrangeiros, o principio da irretroatividade
limita todos os possiveis efeitos da lei nova,
e ndo somente o retroativo. Nesse contexto,
para resolver os problemas de direito
intertemporal o intérprete deveréa valer-se da
seguinte regra: “independentemente do seu
particular efeito, aplica-se a lei nova desde
que ndo ofenda o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada”. Para
verificar se existe uma destas trés figuras,
devera analisar se o direito integra o
patriménio do titular (direito adquirido), se o
fato ja produziu os seus efeitos (ato juridico
perfeito) ou se a decisdo de mérito ndo
comporta mais recursos (coisa julgada).
Auxiliam nesta tarefa, por interpretacédo
contrario sensu, as nogdes de expectativa de
direito e de faculdade juridica.

Pois bem. A Administragdo Publica, ao pretender aplicar a
sancdo administrativa de demolicdo de obra, deve respeitar o
direito dos proprietarios de permanecerem com as construcoes e
edificacbes que foram erigidas ao abrigo de legislacbes
permissivas anteriores. E 0 que a doutrina alema denomina de
principio da protecdo do existente (Bestandschutz), que
determina que a legalidade das edificacdes deve ser aferida a luz

%6 | OPES, Pedro Moniz. O existente tem direitos? Uma andlise

normativa do destino da edificagdo consumada. Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa. Seminario de Mestrado de Direito
Administrativo. Professora Regente Doutora Maria da Gloria Garcia.
Ano 2006/2007, p. 22-23.

7 LEVADA, Filipe Anténio Marchi. O direito intertemporal e os
limites da protecdo do direito adquirido. Dissertacdo (Mestrado em
Direito Civil). Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2009, introduc&o.
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do direito vigente ao tempo em que foram efetivamente
licenciadas ou autorizadas.*®

Exemplo disto sdo aquelas edificacdes mais antigas cujas
construcdes foram devidamente autorizadas em determinado
local pelo 6rgéo publico competente, sob a égide da legislagéo
vigente & época da construgdo, mas que posteriormente a lei
declarou a area como de prote¢cdo ambiental. Nesse caso, com a
entrada em vigor da nova lei, a edificacdo existente ndo se
converte automética e necessariamente em uma construgao
ilegal, devendo-se, pois, levar em consideracdo o direito
adquirido do proprietario.

No Estado de Santa Catarina h4 inUmeras situagées como
esta, como a regido central do Municipio de Blumenau, que
desde o0s tempos da colonizacdo se desenvolveu
urbanisticamente as margens do Rio lItajai-A¢l, sendo que
atualmente a regido € considerada é&rea de preservacao
permanente pelo Cédigo Florestal em vigor (margem de curso
d'agua).

A Administragdo Publica, neste contexto, € obrigada a
tolerar a existéncia das edificagbes que tenham sido construidas
em harmonia com o direito anterior, mesmo que estas nédo
fossem suscetiveis de ser licenciadas se apreciadas a luz das
normas juridicas atuais e vigentes. O direito de construir,
reconhecido por um ato de licenciamento valido e eficaz,
incorpora-se definitivamente na esfera juridica do respectivo
titular e passa a gozar da protecdo juridica plena que é
concedida ao direito de propriedade em geral.?*°

Desta forma, vale dizer que o patriménio construido ao
abrigo de direito anterior ndo é, em principio, afetado por
alteracbes legais e regulamentares supervenientes, fruto do
legislador ter considerado que a sua situacdo juridica ndo se

%8 | OPES, Pedro Moniz. O existente tem direitos? Uma andlise

normativa do destino da edificagdo consumada. Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa. Semindrio de Mestrado de Direito
Administrativo. Professora Regente Doutora Maria da Gloria Garcia.
Ano 2006/2007, p. 26.

%9 MONTEIRO, Claudio. O embargo e a demolicdo de obras no
direito do urbanismo. Faculdade de Direito de Lisboa. Disserta¢do de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Paliticas, 1995, p. 173.
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desliga da validade substancial dos atos administrativos nos
quais se fundou. A conclusdo alcancada, portanto, é corolério
dos principios gerais da seguranca juridica e da irretroatividade
das leis, consagrados na ja citada Lei de Introducdo do Cédigo
Civil (Decreto-Lei n° 4.657/42).

O principio da prote¢do do existente, enquanto principio
juridico que é, depende das suas condi¢fes faticas de aplicagéo,
pelo que, deixando de existir a edificacdo objeto de protecao,
automaticamente deixa de se justificar a tutela juridica de
protecdo conferida ao respectivo proprietério. Nestes termos, por
identidade de razdo, a legalidade de obras de reconstrucao,
ocorrendo apos a demoli¢éo total daquela, devera ser aferida por
referéncia a legislacdo vigente. Na doutrina e na jurisprudéncia
alemas, onde a questdo tem sido debatida com profundidade,
tem-se entendido que a prote¢éo da edificac@o existente opde-se
a uma ordem de demolicdo, mas ndo confere ao proprietario uma
pretensdo a concessdo de uma nova licenca ou autorizagdo de
acordo com o direito anterior. Qualquer edificacdo nova que se
pretenda realizar deve suj7eitar—se ao direito em vigor na data do
respectivo licenciamento.?"°

Contudo, a operatividade do principio da protecdo ao
existente ndo se limita simplesmente a conservagcdo da
edificacdo, fruto da sua conformidade com a legislacéo aplicavel
ao tempo do licenciamento. Desta forma, deve sempre ser
permitida pela Administracdo Publica a realizacdo de
determinadas obras de alterac@o e reparo no imovel a fim de
conferir-lhe maior seguranga e adequada fruicdo, mas desde que
tais obras reportem as edificacbes existentes, conformes ao
regime aplicavel antes da entrada em vigor da nova lei restritiva,
e desde que produzam uma das seguintes consequéncias: (i)
ndo originem ou agravem a desconformidade com as normas em
vigor; ou (ii) tenham como resultado a melhoria nas condi¢des de
seguranca ou salubridade da edificagéo.”"*

*® MONTEIRO, Claudio. O embargo e a demolicdo de obras no

direito do urbanismo. Faculdade de Direito de Lisboa. Dissertacdo de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, 1995, p. 173-174.

*L CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 565.
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Esta permisséo visa, de um lado, tutelar as expectativas
dos proprietérios das edificacbes existentes, possibilitando a
realizacdo de determinadas obras que, a medida que a idade da
edificacdo vai avangando, assumem um carater inevitavel. Mas,
de outro lado, pretende também promover a recuperacdo do
patriménio construido, permitindo a realizacdo de obras
suscetiveis de melhorar as condicbes de seguranca e
salubridade, sem impor um sacrificio desproporcional aos
proprietarios.?’?

E o estabelecimento de tal regime € extremamente
razoavel, pois se apenas existisse uma protecdo passiva e inerte
da edificagdo existente o direito de uso da edificagdo se
transformaria literalmente em “ruinas”, deparando-se o
proprietério com a deterioracdo gradual da sua edificacdo até o
ponto de n&o ter quaisquer condigbes de habitacdo e uso. E o
caso de se perguntar se valeria a pena conservar meras ruinas
ou destrogos ao invés de admitir obras que, ainda que contrarias
a legislagéo vigente, venham a produzir significativas melhorias
na seguranca e higiene de edificagdes habitaveis.

E o que o jurista portugués Pedro Moniz Lopes
denomina de principio da protecdo funcional do existente. Leia-
se:

Na senda da mais recente jurisprudéncia do
Tribunal Administrativo Federal Alemé&o, foi
entdo adotada a doutrina da protecdo da
garantia da indissolubilidade funcional do
existente, ou garantia excepcional do
existente (Uberwinkender Bestandsschutz).
Segundo esta doutrina, a operatividade do
principio tempus regit actum dever-se-&
estender ao parametro de legalidade das
medidas de alteragdo e de ampliacdo de

*’2 CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 565-566.

*3 LOPES, Pedro Moniz. O existente tem direitos? Uma andlise
normativa do destino da edificagdo consumada. Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa. Seminario de Mestrado de Direito
Administrativo. Professora Regente Doutora Maria da Gloria Garcia.
Ano 2006/2007, p. 33-35.
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edificios, bem como a realizagdo de certas
alteracdes de utilizacdo, desde que sejam
indispensaveis para garantir a capacidade
funcional (Funktionsfahigkeil) de
determinadas edificagcdes, conquanto exista
uma indissolivel conex&o funcional entre as
obras de alteracdo e a utilizacdo dada ao
edificio em causa.

Nesse sentido, ilustra o autor com os seguintes exemplos:
(i) imagine-se um estabelecimento industrial de gestdo de
residuos abrangido pelo principio da protecdo do existente que
necessite de obras de ampliacdo para contemplar espago
suficiente, na sua estrutura, para albergar maquinarios modernos
e especializados para triagem de residuos, sem 0s quais a
empresa ndo conseguiria realizar sua atividade fim e ser
competitiva no mercado de residuos; (ii) imagine-se um edificio
comercial que cumpre todas as especificagfes da lei vigente a
data do seu licenciamento, e que, por forca da superveniéncia da
legislacdo imperativa sobre acessibilidade de pessoas com
mobilidade reduzida ou necessidades especiais, impds-se a
realizacdo de determinada obra no edificio que permitissem a
supressédo das barreiras arquitetdnicas no edificio em causa.

Nestes casos, parece Obvio que negar a viabilidade
daquelas obras de ampliacdo, estritamente necessarias,
equivaleria a negar, totalmente, a garantia do existente. Em
gualquer caso, importante consignar que o principio da protecéo
funcional do existente devera ser interpretado restritivamente e
com pressupostos apertados, cingindo-se aos casos e que a
protecdo do existente ficaria simplesmente sem objeto se ndo
fossem autorizadas as medidas de modificagéo ou ampliag&o.*”

O Tribunal de Justica de Santa Catarina, em algumas
situacdes, ja teve a oportunidade de apreciar e julgar questdes
relacionadas a edificacbes que foram erigidas ao abrigo de
legislacdes permissivas anteriores, mas que foram consideradas
ilegais por leis restritivas posteriores, prestigiando o principio da
protecdo do existente. Vejam-se as seguintes ementas:

2" CORREIA, Fernando Alves. Manual do direito do urbanismo. 3.
vol. Coimbra: Almedina, 2010, p. 565-566.
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AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
IMOVEL RESIDENCIAL DE 1993, QUE
RESPEITOU A LEGISLACAO DA EPOCA.
EDIFICACAO AMEACADA DE RUIR, EM
DECORRENCIA DE EVENTOS
CLIMATICOS. NECESSIDADE DE
CONTENGAO DO BEM. PRETENSAO DE
IDENTICA ESTRUTURA POSSUIDA ANTES
DO SINISTRO. LICENCA MUNICIPAL
REQUERIDA. NEGATIVA COM BASE EM
RELATORIO DA FUNDEMA REALIZADO
EM 2011, QUE CONCLUIU SER AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE (APP).
CONDICAO ORIGINAL DO ECOSSISTEMA
QUE NAO SERA MODIFICADA. PERIGO
DE DEGRADACAO AMBIENTAL
INEXISTENTE. PRESENCA DOS
REQUISITOS DO ART. 273 DO CPC.
AGRAVO PROVIDO.?"

REEXAME NECESSARIO. ACAO
DEMOLITORIA. CONSTRUCAO SEM
AUTORIZACAO DA PREFEITURA
MUNICIPAL. IMPOSSIBILIDADE DE
REGULARIZACAO. OBRA ATUALMENTE
LOCALIZADA EM AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE, NOS
TERMOS DA REDACAO DO ART. 2° DO
CODIGO  FLORESTAL. DEMOLIGAO,
ENTRETANTO, QUE NAO SE MOSTRA
PROPORCIONAL NEM RAZOAVEL.
SITUACAO CONSOLIDADA HA MAIS DE
QUARENTA ANOS. CONSTRUCAO
ANTERIOR, ERIGIDA NO MESMO LOCAL,
QUE RESPEITAVA A LEGISLACAO
AMBIENTAL EM VIGOR A EPOCA.
OBSERVANCIA, ADEMAIS, DE QUE TODA
A REGIAO ENCONTRA-SE

2> BRASIL Tribunal de Justica de Santa Catarina, Agravo de

Instrumento n° 2012.013398-0, Relator Desembargador José Volpato de
Souza.
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COMPLETAMENTE URBANIZADA.
SENTENCA DE IMPROCEDENCIA
MANTIDA. REMESSA DESPROVIDA.?"®

AGRAVO DE INSTRUMENTO. AQ/:\O
ANULATORIA. EMBARGO E DEMOLIGAO
DE OBRA REFORMADA EM AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE. TUTELA
ANTECIPADA CONCEDIDA PARA
SUSPENDER OS EFEITOS DA DECISAO
ADMINISTRATIVA. REFORMA
CONSTRUTIVA AUTORIZADA PELA
MUNICIPALIDADE. PERIGO DE DANO
IRREPARAVEL EM RAZAO DA
DETERIORAGAO DA EDIFICAGCAO
EMBARGADA. PRESENCA DOS
REQUISITOS DO ART. 273 DO CcODIGO DE
PROCESSO CIVIL. DECISAO MANTIDA.
RECURSO DESPROVIDO.

[..] Assim, tipificado, no caso dos autos,
cuidar-se de reforma construtiva autorizada
pela Municipalidade, sem a demonstragéo de
impacto ambiental de alguma monta, aliada,
ainda, ao perigo de dano irreparavel pela
deterioracdo da edificagdo, por conta do
embargo levado a efeito, & de ser mantida a
decisdo interlocutéria  concessiva da
antecipacdo dos efeitos da tutela
jurisdicional, possibilitando, destarte, a
continuidade das obras nos lindes da
autorizac&o dada pelo Poder Publico local.?””

Em todos os casos acima expostos a intencdo da
Administragdo Publica de demolir as edificagbes foi afastada
judicialmente, em razdo das residéncias terem sido construidas
sob a égide de lei permissiva anterior e por estarem edificadas

2 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Reexame
Necesséario n° 2010.037134-0, Relator Desembargador José Volpato de
Souza.
*" BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Agravo de
Instrumento n° 2011.044823-5, Relator Desembargador Jodo Henrique
Blasi.
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em &rea amplamente urbanizada e antropizada. Ademais, o
tribunal permitiu aos proprietarios que reformassem suas
residéncias, considerando que o estado precério de conservacao
poderia causar acidentes e graves prejuizos aos seus
proprietérios.

O Ministério Publico do Estado de Santa Catarina, no
tocante as construcdes erigidas em area de preservacao
permanente, tem 0 mesmo posicionamento em relagdo ao
assunto. Leia-se:

Enunciado 04: Para as construgdes
consolidadas em areas urbanizadas, cujas
obras respeitaram os distanciamentos as
margens dos cursos d'agua previstos nas
legislagbes vigentes a época de suas
construcdes, (Codigo Florestall965: 5m, Lei
do Parcelamento do Solo de 1979: 15m,
alteracdo do Cddigo Florestal em 1986:
30m), bem como a  autorizagdo
administrativa exarada na época da
construcdo, havera de ser reconhecido o
direito dos proprietarios para permanecerem
onde estdo e a procederem as reformas e
benfeitorias necessarias & manutencdo do
imovel.”™

Desta forma, a Administracdo Publica ndo podera aplicar a
sanc¢do administrativa de demoli¢cdo de obra quando verificar que
a construcdo ou a edificagcdo foi erigida ao abrigo de legislacéo
permissiva anterior, devendo respeitar o direito adquirido do
proprietério, o ato juridico perfeito e o principio da protecdo do
existente.

Como assevera a jurista Consuelo Yatsuda Moromizato
Yoshida?™:

#’® BRASIL. Ministério Publico do Estado de Santa Catarina. Centro de
Apoio Operacional do Meio Ambiente. Enunciados conclusivos do
Seminario Delimitagdo de APPs em &reas urbanas consolidadas.
Enunciado n° 04. Evento ocorrido em 25.06.2007, em Floriandpolis.

" YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Ato juridico perfeito,
direito adquirido, coisa julgada e meio ambiente. In: LECEY, Eladio;
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Somente nesta hipétese que caracteriza a
situacdo de ato juridico perfeito, ou seja, de
direito consumado na vigéncia da legislacdo
anterior, € que ndo havera duvida quanto a
inaplicabilidade das novas normas
ambientais ampliativas da titela de &reas
especialmente protegidas; em caso de ser
determinada a demolicdo por ndo ser
tolerada a permanéncia da constru¢gdo no
local em face das novas normas, caberd,
conforme o caso, a discussdo acerca de
eventual direito & indenizago.

Assim, para concluir, caso a preservacdo do meio
ambiente no local dos fatos se torne imperiosa e indispensavel,
poderd a Administragdo Publica desapropriar o imével do
proprietdrio por necessidade ou utilidade publica, mediante
prévia e justa indenizagdo, nos termos do artigo 5°, XXIV, da
Constituicdo Federal e da legislacdo vigente, e ai sim promover a
remocao da edificacao.

3.3.5 Demolicdo de obra e o principio da protecédo a
confianc¢a (segurancga juridica)

Previsibilidade, estabilidade e seguranca sdo conceitos
gue justificam a existéncia do préprio direito. O administrado
necessita saber de antemao a qual direito se submeterda, bem
como quais efeitos decorrerdo das acBes que ele pratica. Nesse
contexto consagram-se diversos principios e mecanismos
juridicos que concretizam o ideal de seguranca juridica, como € o
caso do ato juridico perfeito e do direito adquirido, que ja foi
analisado no presente trabalho, e como € o caso do principio da
protecdo a confianga, que sera estudado neste instante.

A protecdo a confianga, como um valor inerente ao
principio da  seguranca juridica, objetiva  garantir
constitucionalmente que a Administragdo Publica ndo frustre as
legitimas expectativas que deposita ou confere aos individuos.

CAPELLI, Silvia (Coord.). Revista de direito ambiental. Ano 17, vol.
66, abr.-jun. 2012, p. 113-152.
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Como afirma Almiro do Couto e Silva®®°, com a aplicacdo
de tal principio impde-se ao Poder Publico limitacdes na
liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos que
produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando
ilegais, atribuindo-se conseqUéncias patrimoniais por essas
alteracbes, sempre em virtude da crenca gerada nos individuos
de que aqueles atos seriam mantidos.

Sobre o principio da protecdo a confianga o jurista Rafael
de Cas Maffini®®® indica que o seu grande objetivo é garantir a
tutela juridica as expectativas que, por razdes juridicas, afiguram-
se legitimas. A ideia é proteger a crenca dos cidaddos de que 0s
atos praticados pelo Poder Publico estdo de acordo com a lei e
em sintonia com o ordenamento juridico. O que o direito protege
ndo é a aparéncia de legitimidade daqueles atos, mas a
confianca gerada nas pessoas em virtude ou por for¢a da
presuncéo de legalidade e da aparéncia de legitimidade que tém
os atos da Administracao.

Nas palavras de Juarez Freitas®®*:

A despeito de rarefeitas disposi¢fes legais
no Direito Brasileiro, inequivoco que o
principio da confianga legitima estatui o
poder-dever de o administrador publico zelar
pela estabilidade de uma relagéo timbrada na
fiducia mutua, sem injustificaveis
descontinuidades administrativas e sem que
se presuma ma-fé.

%0 COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da seguranca juridica
(protecdo & confianga) no direito publico brasileiro e o direito da
Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos: o
prazo decadencial do art. 54 da lei de processo administrativo da Uniéo
(Lei n. 9.784/99). Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador,
Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2, abril/maio/junho, 2005.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 22.02.2013.

L MAFFINI, Rafael de Céas. Principio da protecdo substancial da
confianca no direito administrativo brasileiro. Tese de Doutorado.
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2005, p. 38.

2 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os
principios fundamentais. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2009,
p. 95.
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Em relacdo ao principio em tela lecionam Margal Justen
Filho®™? e José dos Santos Carvalho Filho®®*, respectivamente:

O direito impde a rigorosa compatibilidade
entre a atividade administrativa e a disciplina
contemplada nas normas juridicas. Como
decorréncia, presume-se que o0S atos
administrativos s@o validos e regulares,
dotados de eficdcia vinculante para os
particulares. Presume-se que o Estado atua
de modo regular e perfeito exercitando as
suas competéncias de modo conforme com o
disposto na ordem juridica. Sob certo angulo,
trata-se de reconhecer a responsabilidade do
Estado, na acepcdo ampla acima referida: o
Estado deve arcar com as consequéncias de
seus proprios atos, prestando contas a
sociedade e a cada particular pelas agdes e
omissbes praticadas. Logo, todas as
situagbes  juridicas instauradas em
decorréncia do exercicio de competéncias
administrativas se  presumem  como
legitimas. As expectativas e os direitos
derivados de atividades estatais devem ser
protegidos, sob o pressuposto de que os
particulares tém a fundada confianca em que
o Estado atua segundo os principios da
legalidade, da moralidade e da boa-fé. O
administrado deve e pode confiar na atuacéo
estatal. Os particulares orientam a propria
conduta de acordo com as condutas estatais.
A participagdo estatal na producdo de uma
situagdo produz a confianca do particular.

O desenvolvimento do principio em tela
denota que a confianca traduz um dos
fatores mais relevantes de um regime
democrético, ndo se podendo perder de vista

83 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 1239.

2% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Direito administrativo. 232
ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 41.
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que é ela que d& sustentagdo a entrega dos
poderes aos representantes eleitos, como ja
registrou autorizada doutrina. [...] O que se
pretende é que o cidaddo ndo seja
surpreendido ou agravado pela mudanga
inesperada de comportamento da
Administracdo, sem o minimo respeito as
situagbes formadas e consolidadas no
passado, ainda que ndo se tenham
convertido em direitos adquiridos.

E o jurista Almiro do Couto e Silva®®®, com a sensibilidade
juridica que Ihe é peculiar, arremata:

E certo que o futuro ndo pode ser perpétuo
prisioneiro do passado, nem podem a
seguranca juridica e a protecdo a confianca
se transformar em valores absolutos,
capazes de petrificar a ordem juridica,
imobilizando o Estado e impedindo-o de
realizar as mudangas que o interesse publico
estaria a reclamar. Mas, de outra parte, ndo
€ igualmente admissivel que o Estado seja
autorizado, em todas as circunstancias, a
adotar novas providéncias em contradi¢cdo
com as que foram por ele préprio impostas
surpreendendo os que acreditam nos atos do
Poder Publico.

Assim é que uma vez expedido determinado ato
administrativo permissivo, o administrado tem o direito de supor
regulares os comportamentos que pratique na conformidade ou
em razao dele. Por forca da presuncao de legitimidade do ato, o
administrado pode, sem receios, afiancado por uma declaragéo

%% COUTO E SILVA, Almiro do. O Principio da seguranca juridica
(protecdo & confianga) no direito publico brasileiro e o direito da
Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos: o
prazo decadencial do art. 54 da lei de processo administrativo da Unido
(Lei n. 9.784/99). Revista Eletrénica de Direito do Estado, Salvador,
Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 2, abril/maio/junho, 2005.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso
em: 22.02.2013.
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da Administragé@o Publica, desenvolver as atividades que o Poder
Publico afirmou serem exercitaveis legitimamente.?®°

Na esfera administrativa ambiental, infelizmente, tem sido
comum a seguinte pratica: o administrado requer a
Administragdo Publica determinada autorizacdo ou licenca
ambiental para edificar; o érgdo ambiental competente, apds as
devidas analises técnicas e juridicas, expede a autorizagdo ou a
licenca em favor da edificagdo; o administrado, baseado no ato
permissivo do Poder Puablico, investe seu tempo, seu esforco e
seu capital para erigir a edificacdo; o 6rgdo ambiental, apds rever
seu ato (geralmente influenciado por recomendagbes do
Ministério Publico ou de outros 6rgdos de fiscalizacé@o e controle),
e ja concluida a edificacdo, resolve com base na Sumula n° 473
do Supremo Tribunal Federal®® suspender ou cassar a
autorizagdo ou a licenca emitida em razdo de supostas
inconsisténcias, vicios ou ilegalidades na expedi¢cdo da mesma,
ocasido em que autua o administrado e lhe aplica a penalidade
administrativa de demoli¢éo de obra.

Nesta situacdo acima narrada, bem como em inimeros
outros exemplos que se poderia apontar, ha de se prestigiar o
principio da protecdo a confianca. A posterior retratacdo por
parte da Administracdo ndo pode ter o cond&o, sem ferir a boa-fé
do particular, de prejudicar os interesses deste, como
acert%glgamente defende o jurista Celso Antbnio Bandeira de
Mello™™*:

Dai que se o Poder Publico toma dada
orientacdo e ao depois se convence de seu
desacerto, ndo tem por que sonegar um
direito que dantes deu por certo. Quem se
retrata de orienta¢@o anterior ndo pode - sem

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Grandes temas de direito
administrativo. S8o Paulo: Malheiros, 2010, p. 174-175.

%7 Simula n° 473 do Supremo Tribunal Federal: “A administracdo pode
anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles néo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo
de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial”.

?% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antnio. Grandes temas de direito
administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 175.
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violar a boa-fé - pretender que aquele que
agiu nela embasado seja ao depois onerado
em razdo da inconstancia no entendimento
administrativo.

A jurisprudéncia patria, em casos como o narrado, isto é,
em que a Administracdo Publica inicialmente confere autorizagéo
ou licenca ambiental ao administrado para que este edifique e
depois determina a demolicdo da obra em raz&o de supostas
ilegalidades materiais ou formais da licenca emitida, também tem
se posicionado no sentido de albergar o principio da protecéo a
confianca. Leiam-se o0s seguintes precedentes oriundos do
Tribunal Regional Federal da 4 Regido, que bem ilustram a

situacao:

EMBARGOS INFRINGENTES.
ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA.
CONSTRUCAO DE HOTEL.
PROMONTORIO. AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE. ESTUDO
DE IMPACTO AMBIENTAL.
IMPRESCINDIBILIDADE. DEMOLICAO DA
OBRA. LICENCAS INDEVIDAS. BOA-FE.

- A necessidade do estudo de impacto
ambiental ndo é dispensavel, ao revés, sua
imprescindibilidade é marcante. Na hipétese,
evidente a precariedade das licengcas
concedidas, diante da necessidade do
estudo prévio de impacto ambiental na area
em questao.

- O fato de que dispensado tal estudo em
razdo de que implantada grama na &rea
aplainada de solo argilo-arenoso,
descaracterizada a vegetacdo remanescente
por ocupagOes anteriores, bem como porque
na frente do terreno foi construido aterro
hidraulico por obra do Poder Publico, além
da estrada que liga Porto Belo a Bombinhas,
ndo afastam a necessidade de tal estudo e
nem tampouco motivam a dispensa efetivada
pela FATMA.

- O ora embargante procedeu ao inicio das
obras amparado em licengas fornecidas por
6rgdo estadual e municipal, firme e convicto
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na legalidade e na veracidade de tais
documentos publicos; dispendeu recursos
financeiros e esforcos no sentido de
concretizar empreendimento hoteleiro de sua
titularidade, agindo de boa-fé, descabido,
pois, que, julgada indevida a licenga, arque
com custos inerentes & demolicdo daquilo
que construido, repito, apds a obtengdo das
autorizacdes havidas a época pertinentes e
suficientes. - Embargos parcialmente
providos.**

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. LICENCA AMBIENTAL.
ATIVIDADE DE LAZER. AUTO DE
INFRACAO. APLICACAO DE MULTA.
EMBARGO DE ATIVIDADE. SUSPENSAO.
PROTEGCAO DA CONFIANCA.

1. E certo que a administracdo publica deve
privilegiar o principio da protegdo da
confianga, ndo podendo, em fungdo disso,
frustrar expectativas criadas com precedente
atuacao sua.

2. Havendo laudo técnico - emitido por 6rgdo
ambiental municipal com atribuicdes para
tanto - afastando determinado
empreendimento do rol daqueles que
necessitam de licenga ambiental, mostra-se
desarrazoado exigir-lhe a mencionada
licenga, aplicar-lhe multa e embargar-lhe a
atividade, tudo de modo imperativo.

3. Existindo verossimilhanga das alegag6es e
risco de dano irreparavel, faz-se necessario,
de acordo com o prudente critério judicial,
suspender os efeitos de auto de infragdo
ambiental até final julgamento exauriente da
demanda, ndo configurando, tal deciséo,
ativismo judicial infundado.

%9 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Embargos

Infringentes em Apelacdo Civel n° 1998.04.01.009684-2, Relator
Desembargador Federal Luiz Carlos de Castro Lugon.
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4. Agravo de instrumento improvido.**

ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA.
EDIFICACAO UNIFAMILIAR. AREA DE
PRESERVAQAO PERMANENTE. MATA
ATLANTICA. VEGETAGAO DE RESTINGA.
SUPRESSAO. DANO. TERMO DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA (TAC).
BOA-FE OBJETIVA.

1. O art. 2° pardgrafo Unico, do Cadigo
Florestal determina que, no caso de areas
urbanas, assim entendidas, as
compreendidas nos perimetros urbanos
definidos por lei municipal, e nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas, em
todo o territério abrangido, observando-se o
disposto nos respectivos planos diretores e
nas leis de uso do solo e, em sua parte final,
destaca que deverdo, igualmente, ser
respeitados os principios e limites a que se
refere este artigo, o qual, em seu caput e
alineas, define as é&reas de preservacao
permanente, entre as quais a ora sob
anélise, seja por sua proximidade dos cursos
d"agua, por sua condicdo de vegetagdo de
restinga ou pela declividade existente no
terreno.

2. A area onde foi edificada residéncia
unifamiliar, sob o ponto de vista geogréfico,
caracteriza-se como vegetagdo de restinga,
a qual correspondente a faixa litoranea
subparalela & costa marinha. Ademais, a
condicdo de restricdo edéfica e a influéncia
marinha propicia a ocorréncia de espécies de
restinga, fazendo com que a vegetagdo que
ocorre na area seja considerada como
Vegetacdo de Restinga pela Resolucéo
CONAMA n° 261/1999, e a proximidade da
orla que, no conddo da jurisprudéncia do

290

Instrumento

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Agravo de
2008.04.00.030634-3, Desembargador Federal

Fernando Quadros da Silva.
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STJ, por si s6 bastaria a preservacgdo da
area, no condéo do inciso XV, do art. 3° da
Resolucdo CONAMA n° 303/2002.

3. E uma analise combinada da legislacao
pertinente & matéria, vé-se que ndo apenas a
restinga per si, mas também aquilo que se
convencionou denominar de "vegetagdo de
restinga" é considerado &rea de preservacao,
consoante exsurge da expressa redacdo do
Decreto n.° 750/93, cristalino ao impedir o
corte, a exploragdo e a supressdo de
vegetacdo primaria ou nos estagios
avancado e médio de regeneracdo da Mata
Atlantica.

4. No interregno da formalizagdo do Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC) e a sua
ndo-homologacdo, o0 apelante estava
amparado pela boa-fé objetiva, adotando as
providéncias para legitimar e assegurar a
construcéo pretendida.

5. A edificagdo excedeu os parametros
autorizados e a retirada da vegetagéo deu-se
para a construgdo propriamente dita, sendo
que a fundacdo da residéncia foi feita a 12
metros do costdo, contrariando o TAC.

6. N&o se trata de um empreendimento
hoteleiro ou pousada e ndo ha alegacdo ou
suspeitas de fraude na obtencdo das
licencas. A realizagdo do ajustamento de
conduta com o Ministério Publico Federal e a
obtencdo do Alvara Municipal colocam o
apelante em posicdo que deve ser
prestigiada, pois é a confianca e a fé de que
estava agindo conforme o direito. Assim, no
contexto fatico, os postulados normativos da
razoabilidade e da proporcionalidade estdo a
recomendar ao prestigio do acordo
inicialmente firmado entre as partes, que se
descumprindo, e parece que em parte foi
descumprido, seja a situac@o acertada com a
aplicacdo das multas e compensacdes
ambientais no local.

7. Afastada a obrigacao de fazer, consistente
na demoli¢cdo da obra, reconhecida a boa-fé
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amparada no TAC, constatando-se o
descumprimento parcial dos seus termos.***

Nestes trés precedentes o Poder Judiciario, utilizando-se
dos principios da protecdo a confianca, da boa fé, da
proporcionalidade e da razoabilidade, além é claro da regra do
bom senso, concedeu ao administrado o direito de permanecer
com a sua edificacdo, afastando assim a penalidade de
demolicao, ja que ndo se poderia frustrar a expectativa legitima e
a relagédo de confianga criadas pelo Poder Publico, que prévia e
formalmente autorizou a construcao.

Se constatado, de fato, vicio ou grave ilegalidade na
emissdo da licenga ambiental, além da boa fé do administrado, o
Poder Publico até pode cassar e anular o ato administrativo ilegal
gue praticou, determinando a demolicdo da edificacédo
desconforme. Porém, neste caso, emergiria ao administrado o
direito & indenizacao, tanto por dano material quanto moral, em
razao da situagéo criada pela Administragao.

Desta forma, observa-se que o principio da protecdo a
confianca, como corolario do principio da seguranca juridica,
pode se apresentar como importante limite a aplicacdo da
penalidade administrativa de demolicdo de obra, devendo a
Administragdo Publica avaliar criteriosamente cada caso em
concreto a fim de ndo estabelecer injusticas ou mesmo
ilegalidades.

3.3.6 Demolicdo de obra e prescricdo administrativa
ambiental

Prescri¢cdo, de um modo geral, é a perda do poder de agir
decorrente do seu ndo exercicio no tempo fixado em lei. E a
perda da eficacia de determinada pretensdo em razéo da inércia
do titular do direito por prolongado lapso temporal. Em se
tratando de direito administrativo ambiental, a prescricdo tem
como efeito vedar a acdo da Administracdo Publica cujo objetivo

1 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagdo Civel n°

2005.72.08.002256-3, Relatora Desembargadora Federal Marga Inge
Barth Tessler.
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€ apurar a prética de infracBes administrativas perpetradas em
face do meio ambiente, bem como sancionar o infrator.
De acordo com as classicas licdes do jurista italiano Guido

Zanobini®®?:

Ultrapassado certo lapso de tempo da
atuacdo ilicita, ndo pode mais (leia-se
“deve”) o Estado-administracdo sancionar o
particular, produzindo-se, entdo, a perda da
pretensdo dessa natureza.

A justificativa constitucional para o instituto da prescricao &,
sem duvida, o principio da seguranca juridica. Nas palavras de
Fabio Medina Oso6rio”®:

A prescricdo € um instituto normal e sempre
presente no Direito Administrativo
Sancionador, ainda que sua regulagdo
ocorra, mais diretamente, na legislacao
infraconstitucional. Falamos em “principio” da
prescricdo, mas ela decorre, na verdade, do
principio da seguranga juridica. Entendemos
que toda e qualquer pretensdo punitiva deva
estar submetida a limites temporais para seu
exercicio, sob pena de violacdo a seguranca
juridica inerente ao Estado de Direito. A
previsibilidade minima das relacdes,
associada a expectativa legitima de que as
pessoas possam mudar seus valores e
perfis, recomenda e até exige que o Estado
exerca suas prerrogativas sancionatorias
dentro de limites temporais basicos,
previamente delimitados.

(-]

Ninguém pode ficar & mercé de agdes
judiciais ou administrativas por tempo e
prazos indefinidos ou, o que ¢é pior,

292 7ANOBINI, Guido. Le sanzioni amministrative. Torino: Fratelli
Bocca Editori, 1924, p. 160.

293 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed.
rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p.
438-440.
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perpétuos. Trata-se de uma garantia
individual, porém com intensa
transcendéncia social.

A prescricAo é um instituto pouco tratado no ambito
administrativo. Enquanto que no Direito Civil, no Direito Penal e
no Direito Tributario os prazos e condigbes estdo claramente
estabelecidos na legislagdo, no Direito Administrativo pairam
sérias dlvidas sobre a matéria.?®* No presente estudo o que
interessa € o prazo para que a Administracdo Publica possa
legalmente impor a penalidade administrativa de demolicdo de
obra, em razdo da existéncia de edificagbes ambientalmente
ilicitas, e se a fluéncia deste prazo (prescricdo) corresponde a
algum obstéculo a atuagéo estatal.

Na esfera administrativa ambiental ndo h& uma lei
especifica que trate de prescricdo. As modalidades de prescri¢éo
vém definidas nos artigos 21, 22 e 23 do Decreto Federal n°
6.514/08, que regulamenta a Lei n° 9.605/98, assim dispostos:

Art. 21. Prescreve em cinco anos a agado da
administracdo objetivando apurar a prética
de infragbes contra o meio ambiente,
contada da data da préatica do ato, ou, no
caso de infracdo permanente ou continuada,
do dia em que esta tiver cessado.

§ 1° Considera-se iniciada a acdo de
apuragdo de infragdo ambiental pela
administracdo com a lavratura do auto de
infrac&o.

§ 2° Incide a prescri¢do no procedimento de
apuragdo do auto de infracdo paralisado por
mais de trés anos, pendente de julgamento
ou despacho, cujos autos serdo arquivados
de oficio ou mediante requerimento da parte
interessada, sem prejuizo da apuragcdo da
responsabilidade funcional decorrente da
paralisacao.

§3° Quando o fato objeto da infracdo
também constituir crime, a prescricdo de que

24 FREITAS, Vladimir Passos de. Direito administrativo e meio

ambiente. 4. ed. Curitiba: Jurug, 2010, p. 185.
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trata o0 caput reger-se-a pelo prazo previsto
na lei penal.

§ 4° A prescricdo da pretensdo punitiva da
administracdo ndo elide a obrigacdo de
reparar o dano ambiental.

Art. 22. Interrompe-se a prescri¢ao:

| - pelo recebimento do auto de infrag&o ou
pela cientificagdo do infrator por qualquer
outro meio, inclusive por edital;

Il-por qualquer ato inequivoco da
administracdo que importe apuracdo do fato;
e

[l - pela decisdo condenatdria recorrivel.
Par4grafo Unico. Considera-se ato
inequivoco da administracdo, para o efeito
do que dispde o inciso I, aqueles que
impliguem instrugcéo do processo.

Art. 23. O disposto neste Capitulo ndo se
aplica aos procedimentos relativos a Taxa de
Controle e Fiscalizacdo Ambiental de que
trata o art. 17-B da Lei n 6.938, de 31 de
agosto de 1981.

Desta forma, pode-se observar que existem basicamente
trés modalidades de prescricdo aplicaveis na esfera
administrativa ambiental, quais sejam: (i) a prescricdo da
Administracdo Publica objetivando apurar a pratica de infracdes
administrativas contra o meio ambiente que nao configuram
infracdes penais, a qual se opera em 5 (cinco) anos, contados da
data do cometimento do ato até a ocorréncia de uma das
hipoteses previstas no artigo 22; (ii) a prescri¢cdo intercorrente,
gue se opera nos processos administrativos paralisados por mais
de 3 (trés) anos, pendentes de julgamento ou despacho; e (iii) a
prescricdo da acdo da Administracao objetivando apurar a préatica
de infragBes administrativas contra o meio ambiente que também
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configuram infracdes penais, que se opera pelo prazo previsto na
lei penal.?*®

Ademais, impende destacar que do texto regulamentar
extrai-se duas espécies de prescricdo, a saber, (i) a prescricdo
da pretensédo punitiva e (ii) a prescricdo da pretensdo executéria
da sancdo legalmente cominada, sendo que cada uma delas
possui regramento préprio e bem especifico.

O fato, porém, é que em relagdo & imposi¢cdo da sancao
administrativa ambiental de demolicdo de obras apliciavel as
edificacbes ilegais ndo h& que se falar em prescricdo
administrativa, pois a edificacdo irregularmente erigida
caracteriza-se como uma infracdo permanente, dada a sua
natureza imovel, inerte, estdvel e duradoura, nos termos do
artigo 21, caput, do Decreto Federal n° 6.514/08.

Neste vértice, sequer o prazo prescricional efetivamente se
inicia, pois segundo a parte final do caput do artigo 21 o prazo
prescricional somente comeg¢a a contar, no caso de infracdo
permanente, do dia em que esta tiver cessado. Logo, se a
edificacdo jamais for removida ou demolida, por decorréncia
I6gica nunca iniciara o prazo prescricional.

Mesmo que por ventura haja a prescri¢do intercorrente do
procedimento administrativo sancionatorio, nos termos do §2° do
referido artigo 21, dado o carater permanente da infrac@o
bastaria & Administracdo Publica arquivar o processo dito
prescrito e instaurar imediatamente outro, respeitando-se neste
novo procedimento, por Obvio, os direitos de ampla defesa,
contraditorio, devido processo legal.

Em linhas gerais este também €& o entendimento de Curt
Trennepohl®®;

Em ocorrendo agdo ou omissdo que impede
que os efeitos adversos cessem ou que O

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: a gestdo do ambiente em foco:

doutrina, préatica, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1.232-1233.

2% TRENNEPOHL, Curt. Infrages contra o meio ambiente: multas,
sancdes e processo administrativo: comentarios ao Decreto n° 6.514, de
22 de julho de 2008. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009, p.
1309.
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meio ambiente retorne ao seu equilibrio
original, afasta-se a prescricdo quinglienal
para a apuragcdo e a puni¢cdo, por
caracterizar efeito negativo continuado.

De igual sorte acontece com as infracbes
permanente ou continuada, assim
entendidas aquelas em que a pratica ilegal
se prolonga no tempo, como o lancamento
irregular de efluentes num curso d'agua, o
desvio ou a construgdo em solo néo
edificavel, o desvio ou o barramento de um
curso d'agua sem autorizagdo ambiental.
Nesses casos 0 prazo prescricional somente
comeca a contar a partir da cessagdo da
atividade legal.

Assim, pode-se afirmar que enquanto erigida, existente e
estavel a edificacdo ou a construcdo ilegal, ndo ha que se falar
em prescricdo da pretensdo punitiva da Administracdo Puablica
para aplicar a san¢do de demolicdo de obra, sequer em inicio do
prazo prescricional, tendo em vista o carater permanente da
infracdo administrativa, nos termos do artigo 21, caput, do
Decreto Federal n° 6.514/08.

A prescricdo administrativa, neste caso em particular, ndo
pode servir de limite ou barreira para a aplicagdo da penalidade
administrativa de demolicao de obra, tendo em vista a natureza e
a especificacdo da prépria previsdo regulamentar.

Importante consignar, por oportuno, que as regras legais
alusivas a prescricio devem sempre ser interpretadas
restritivamente, ndo sendo possivel aplica-las extensivamente ou
por analogia, como adverte o jurista espanhol Alejandro Nieto
Garcia®®’:

El positivismo juridico, que inspira la
jurisprudencia hasta las mismas visperas de
la Constitucion, se refleja, como no podia ser
menos, en la materia de la prescripcion de
las infracciones y sanciones administrativas
a través de un razonamiento muy sencillo: la

*” GARCIA, Alejandro Nieto. Derecho administrativo sancionador. 3.
ed. ampliada. Madrid: Ed. Tecnos, 2002, p. 460 (citac&o literal).
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prescipcion es obra de la ley, de tal manera
que cuando en ella no se ha previsto, no
existe, sin que pueda el intérprete crearla a
través de analogias u otras operaciones
hermenéuticas.

Por outro lado, como ja se afirmou neste trabalho, ndo se
pode confundir a aplicacio da sancdo administrativa de
demolicdo de obra (tutela administrativa do ambiente) com a
obrigacdo de reparar os danos praticados contra o meio
ambiente (tutela civil do ambiente), por serem institutos diversos
e com objetivos e finalidades diferentes. E tanto € assim que o
préprio § 4° do artigo 21 do Decreto Federal n° 6.514/08 afirma
gue a prescricdo da pretensdo punitiva da administracdo nao
elide a obrigagéo de reparar o dano ambiental.

Sobre a obrigacdo de reparar o dano ao meio ambiente
(tutela civil do ambiente), doutrina e jurisprudéncia séo
praticamente unanimes ao asseverar que tal obrigacdo é
imprescritivel. Entre os juristas, ressaltam-se os soélidos estudos
realizados por Hugo Nigro Mazzill*®® e José Rubens Morato Leite
e Patrick de Araljo Ayala®®. Ja na jurisprudéncia, ecoa o
paradigmatico acoérddo proferido pelo Superior Tribunal de
Justica quando do julgamento do Recurso Especial n°
1120117/AC?*®, que pacificou a questdo ao afirmar que “o direito
ao pedido de reparacdo de danos ambientais, dentro da
logicidade hermenéutica, esta protegido pelo manto da
imprescritibilidade [...]".

% MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo.

18. ed. S&o Paulo, Saraiva, 2005, p. 524-524.

9 LEITE, José Rubens Morato; e AYALA, Patrick de Aradjo. Dano
ambiental: do individual ao coletivo, extrapatrimonial. 4. ed. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 203-206.

%0 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n°
1120117/AC, Relatora Ministra Eliana Calmon.
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3.4 A AUTOEXECUTORIEDADE DA SANCAO
ADMINISTRATIVA DE DEMOLICAO DE OBRAE O
INTERESSE DA ADMINISTRACAO PUBLICA EM
RECORRER AO PODER JUDICIARIO

Analisados o0 conceito e as peculiaridades da sangdo
administrativa ambiental de demolicdo de obra, assim como os
eventuais limites legais e jurisprudenciais a aplicacdo desta
importante e drastica penalidade, € chegado o momento de se
examinar a autoexecutoriedade que detém a Administracdo
Pdblica para fazer cumprir esta medida sancionatéria, o que
representa um dos principais pontos deste trabalho.

Nos termos dos artigos 19, 81, e 112, 8§1°, ambos do
Decreto Federal n° 6.514/08, apdés a conclusdo do processo
administrativo sancionador a penalidade de demolicdo podera
ser executada pela Administracdo Pdblica, por quem esta
autorizar ou pelo proprio infrator, sendo devidamente descrita e
documentada, inclusive com fotografias.

Da simples leitura do comando regulamentar pode-se
extrair que a Administracéo Publica tem atribuicdo e competéncia
para executar suas préprias decisbes, sem a necessidade de
socorrer-se ao Poder Judiciario, o que inclusive vem ao encontro
das classicas licbes doutrinarias acerca da autoexecutoriedade
como atributo do poder de policia administrativa®’.

Entretanto, esta nogdo nem sempre foi assim téo clara,
principalmente na jurisprudéncia, que casualmente analisa com
restricbes e certa oscilacdo a possibilidade da Administracdo
Publica, com seus proprios meios, aplicar a referida sancéo
administrativa. Acerca desta controvérsia veja-se 0 seguinte
julgado, proveniente do Superior Tribunal de Justica:

AMBIENTAL E ADMINISTRATIVO.
INFRACAO ADMINISTRATIVA.
DEMOLICAO DE EDIFICIO IRREGULAR.
AUTO-EXECUTORIEDADE DA MEDIDA.
ART. 72, INC. VIll, DA LEI N. 9.605/98
(DEMOLICAO DE OBRA).

%L A respeito da autoexecutoriedade como atributo do poder de policia

administrativa vide o se¢&o 2.1.2. do 2° Capitulo deste trabalho.
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PECULIARIDADES DO CASO CONCRETO.
INTERESSE DE AGIR CONFIGURADO.

1. Trata-se de recurso especial em que se
discute a existéncia de interesse, por parte
do Ibama, em ajuizar acdo civil pablica na
qual se busca a demolicdo de edificio
reputado irregular a luz de leis ambientais
vigentes.

2. A origem entendeu que a demolicdo de
obras é sancdo administrativa dotada de
auto-executoriedade, razdo pela qual
despicienda a ac¢éo judicial que busque sua
incidéncia. O Ibama recorre pontuando néo
ser atribuivel a auto-executoriedade a
referida sancéo.

3. Mesmo que a Lei n. 9.605/98 autorize a
demolicdo de obra como sancéo as infracdes
administrativas de cunho ambiental, a
verdade é que existe forte controvérsia
acerca de sua auto-executoriedade (da
demolicéo de obra).

4. Em verdade, revestida ou ndo a sancéo do
referido atributo, a qualquer das partes
(Poder Publico e particular) é dado recorrer &
tutela jurisdicional, porque assim lhe garante
a Constituicdo da Republica (art. 5°, inc.
XXXV) - notoriamente quando ha forte
discusséo, pelo menos em nivel doutrinario,
acerca da possibilidade de a Administracéo
Publica executar manu militari a medida.

5. Além disso, no caso concreto, ndo se trata
propriamente de demolicdo de obra, pois o
objeto da medida é edificio j& concluido - o
que intensifica a problematica acerca da
incidéncia do art. 72, inc. VI, da Lei n.
9.605/98.

6. Por fim, ndo custa pontuar que a presente
acao civil publica tem como objetivo, mais do
que a demolicdo do edificio, também a
recuperagdo da area degradada.

7. N&o se pode falar, portanto, em falta de
interesse de agir.
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8. Recurso especial provido. **

Vé-se, assim, que no Judiciario ainda ndo ha consenso
acerca da autoexecutoriedade da penalidade administrativa de
san¢do de obras, ainda que no julgado acima o Tribunal tenha
feito confusdo entre sancdo administrativa e medida
administrativa de recuperacdo ambiental, que sdo institutos
completamente distintos, como ja se registrou neste estudo.

Contudo, o entendimento amplamente majoritario e
atualmente aceito tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia
parece ser distinto do julgado supra transcrito, proveniente do
Superior Tribunal de Justica, fortalecendo-se cada vez mais a
ideia de que a Administracdo Publica é de fato dotada de
autoexecutoriedade para impor suas decisdes, em decorréncia
da autonomia e independéncia que constitucionalmente lhe é
atribuida. Neste ponto, caem como luvas as ponderacdes tecidas
por Jdlio Schattscheneider®®®, que por muitos anos foi magistrado
titular da Vara Federal Ambiental de Floriandpolis, Secéo
Judiciaria de Santa Catarina, e que conheceu na pratica os
problemas enfrentados pelo Poder Publico para fazer cumprir a
legislacdo administrativa ambiental:

[...] E preciso forjar uma cultura de respeito a
fiscalizacdo ambiental, que tdo-somente se
atingira, a meu ver, quando for abandonada
esta idéia de fazer do juiz o fiscal. Alids, a
pratica didria da Vara Ambiental ja
demonstrou, em face das acdes ajuizadas
nos ultimos quinze anos, que se trata de uma
péssima opg¢do, pois na maioria das vezes
quem se beneficia é o possivel infrator. Se
a fiscalizagdo for efetiva, entretanto, ele é
qguem deverd ajuizar a demanda (com todos
0s custos e riscos a ela inerentes) e provar

%92 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 789640,
Relator Ministro Mauro Campbell Marques.

%93 Trecho extraido de decisdo interlocutéria proferida nos autos da
Acéo Civil Publica n°® 2007.72.00.013329-3/SC, em tramite na Vara
Federal Ambiental de Floriandpolis, Secdo Judiciaria de Santa Catarina,
Justica Federal, em 19.09.2011.
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Especialmente

que o ato presumidamente legitimo da
Administragdo é na verdade nulo. [...] Ndo ha
clausula constitucional ou legal que vede a
atuacdo da fiscalizacdo neste sentido. Ao
contrario, ela é absolutamente necesséria
para garantir efetivamente a aplicagéo da lei
e a protecdo do meio ambiente. A Unica
excecdo, como se disse, é a desocupacéo
forcada de imével. Ai sim haveria obrigacao
do recurso ao Judiciario, visto que, em
situagbes normais, o arrombamento ou a
remocao de pessoas de dentro de qualquer
casa, por expressa disposicao constitucional
(inciso XI do artigo 5°), demandam ordem
judicial. Dai a razdo da minha insisténcia em
indeferir liminarmente as acgdes ajuizadas
pelos 6rgdos ambientais ou pelo Ministério
Pudblico, iniciativa que comecava a gerar
timidos frutos, com o0s agentes de
fiscalizacdo pelo menos abandonando o
receio de cumprir alei. (grifos originais)

sobre a autoexecutoriedade da

Administracdo Publica para aplicar a sancdo administrativa de
demolicdo de obra, disserta com propriedade Paulo de Bessa
Antunes®™*:

A demolicho administrativa de obras
irregularmente construidas é uma
prerrogativa do  estado, no caso
representado pela autoridade ambiental. A
medida funda-se na chamada
autoexecutoriedade do ato administrativo, o
que significa que a administracdo nao esta
obrigada a se dirigir ao Poder Judiciario em
busca de uma autorizacdo prévia para o
legitimo exercicio dos poderes que lhe séo
inerentes. Evidentemente que a
autoexecutoriedade dos atos administrativos

304

ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentarios ao Decreto n°

6.514/2008 (infra¢cBes administrativas contra o meio ambiente). Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 56
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estd compreendida dentro dos limites do
estado de direito democratico, ou seja, a
acdo administrativa deve ser precedida de
regular processo administrativo no qual seja
conferida as partes privadas os direitos de
ampla defesa, contraditério e demais
garantias inerentes a defesa dos cidadéos.

O jurista Curt Trennepohl*®® da mesma forma leciona:

O Poder Judiciario tem decidido reiteradas
vezes que o IBAMA tem o poder-dever de
promover a demolicdo de obras construidas
ao arrepio da legislacdo ambiental, néo
sendo necessaria ordem judicial para tanto.
Portanto, ndo € necessaria a proposicdo de
nenhuma acdo judicial para adotar esta
medida extrema.

(-]

Na mesma linha tém sido inimeras as
decisdes judiciais, sempre confirmadas pelas
instancias recursais, de que a demolicdo de
obras ilegais deve ser procedida pelos
6rgdos ambientais  independente  de
manifestacdo da justica, pelo fato da medida
estar claramente definida como sangdo na
legislacdo ambiental, cuja aplicacdo compete
aos orgdos integrantes do Sisnama.

Analisando os efeitos nocivos da omissdo ou demora da
Administragdo Pudblica em relagcdo ao seu poder-dever de
executar a san¢do administrativa de demolicdo de obras
ilegalmente erigidas complementa o autor:

O que se tem verificado, infelizmente, € uma
injustificavel lentiddo dos 6rgdos ambientais
em tomar essa providéncia, seja pela falta de
recursos (financeiros ou até mesmo

%% TRENNEPOHL, Curt. Infrages contra o meio ambiente: multas,

sancdes e processo administrativo: comentarios ao Decreto n° 6.514, de
22 de julho de 2008. 2. ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2009, p.
391-393.
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materiais) para proceder a demolicdo, ou
pelo receio da opinido puablica, sempre
avessa a medidas de forca. A inércia da
Administracdo Publica permite, muitas vezes,
que se constituam situacdes de fato com
forte aparéncia de legalidade, a ponto de
fazer surgir a convicgdo de sua legitimidade.
Assim, no caso do descumprimento ao
embargo de uma construgdo ilegal,
persistindo a atividade embargada, ndo se
deve esperar pela conclusdo da obra, mas
promover a demolicdo imediatamente apds o
julgamento administrativo, evitando a teoria
do fato consumado, para o que se torna
necessaria uma maior celeridade na
tramitacdo dos processos administrativos.

O entendimento de Nicolao Dino de Castro e Costa Neto

nao discrepa:

No enfoque dessas categorias, ressalta a
importancia da autoexecutoriedade no
exercicio da policia administrativa. Como
sabido, a Administracdo tem o poder de
impor suas determinacdes ao particular
independentemente de intervengdo judicial,
méxime nas atividades de fiscalizagdo em
que o0 agente publico se depara com
situagbes ensejadoras de providéncias
imediatas para fazer cessar a conduta nociva
ao bem ambiental. Assim, a Administracéo
Ambiental pode suspender atividades,
embargar e, até mesmo, demolir obras
lesivas ao meio ambiente, sem necessidade
de recorrer ao Judiciario.**

%% COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Introdugéio ao estudo das
infracBes administrativas ambientais. In: LECEY, Eladio; CAPPELLI,
Sivia (Coord.). Revista de direito ambiental. Vol. 62. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 169.



223

Ainda nessa mesma esteira € 0 entendimento do jurista
Toshio Mukai®®, que analisa a autoexecutoriedade da
Administragdo Puablica como consequéncia do principio
constitucional da independéncia dos poderes. Leia-se:

No nosso entender, nada impde (nem a
Constituicdo Federal) a obrigatoriedade do
controle prévio do Judiciario nas demolicdes
determinadas pela Administracdo, ja que o
poder de policia das construgfes, inerentes
ao Poder Publico, pressupde,
evidentemente, a aplicagdo de sancgdes,
sejam elas pecunidrias ou ndo. Retirar do
Executivo tal possibilidade é esvaziar o
exercicio do poder de policia que lhe é
inerente, e transferir tal faculdade ao Poder
Judiciario € infringir o principio da
independéncia e harmonia dos poderes,
previsto no art. 6° da Carta Magna.

[-]

Portanto, perfilhamos a corrente dos que
entendem, ndo s6 possivel, como,
teoricamente, obrigatéria a aplicacdo da
sancdo demolitéria, por via administrativa,
nos casos que tal comportar, como
instrumento de controle repressivo da
urbanizagdo e das construgdes.

A jurisprudéncia brasileira, a seu turno, também tem se
firmado nesse sentido, ou seja, que a Administracdo Publica é
dotada sim de autoexecutoriedade para aplicar a sangdo
administrativa ambiental de demolicdo de obras, ainda que
algumas oscilagdes, como jé se disse. Veja-se, como exemplo, 0
gue tem julgado o Tribunal Regional Federal da 4% Regiéo:

PROCESSO CIVIL E AMBIENTAL. ACAO
CIVIL PUBLICA PARA TUTELA DO MEIO
AMBIENTE. INFRACAO ADMINISTRATIVA.
DEMOLICAO DE EDIFICIO IRREGULAR.

%07 MUKAI, Toshio. Direito urbano e ambiental. 4. ed. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2010, p. 374-375.
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RECUPERACAO DA AREA DEGRADADA.
AUTO-EXECUTORIEDADE DA MEDIDA.
ART. 72, INC. VI, DA LEI N. 9.605/98
(DEMOLICAO DE OBRA).

1. A demolicdo de obras €é sangdo
administrativa dotada de auto-
executoriedade, razdo pela qual despicienda
a ag(%o judicial que busque sua incidéncia.

-]

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO.
AGAO CIVIL PUBLICA. IBAMA. PODER DE
AUTO-EXECUTORIEDADE DA
ADMINISTRAGAO. AUSENCIA DE
INTERESSE DE AGIR.

O art. 19 do Decreto 6.514/08 legitima o
IBAMA a aplicar a sancdo de demolicdo de
obra, entdo as medidas requeridas na
presente demanda devem ser promovidas no
proprio ambito administrativo, sendo que
somente em casos de eventuais empecilhos
encontrados no exercicio do poder de policia
€ que se poderd discutir e requerer
providéncias judicialmente.®®

O Tribunal de Justica de Santa Catarina vem na mesma
vertente. Confira-se:

[...] ATO ADMINISTRATIVO - PODER DE
POLICIA - DEMOLICAO - AUTO-
EXECUTORIEDADE DOS ATOS DA
ADMINISTRAGAO.

Os atos praticados com suporte no police
power sdo regidos pelo principio da auto-
executoriedade. Em outras palavras, a
Administracdo executard seus atos com

%% BRASIL, Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelagéo Civel n°

2009.72.00.003084-1, Relator Desembargador Federal Nicolau Konkel
Junior.

39 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido, Apelacdo Civel n°
2009.70.08.000582-7, Relatora Desembargadora Federal Marga Inge
Barth Tessler.
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meios proprios, mesmo que resulte na
demoli¢&o da obra irregular.**

ADMINISTRATIVO - QUIOSQUE
EDIFICADO AS MARGENS DA LAGOA DA
CONCEICAO - AREA DE PRESERVAGAO
PERMANENTE (APP) - AUSENCIA DE
ALVARA - OBRA CLANDESTINA -
DEMOLICAO PELO ORGAO DE
PROTEQAO AMBIENTAL MUNICIPAL -
EXERCICIO DO PODER DE POLICIA -
CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA
ASSEGURADOS.

A autoridade municipal, no exercicio do
poder de policia que Ihe é conferido pela
legislagcéo, com direito & auto-executoriedade
dos atos administrativos, pode embargar e
demolir obra clandestina insuscetivel de
regularizacdo, construida sem licenca/alvara
e, além disso, localizada as margens da
Lagoa da Conceicdo, area de preservacao
permanente, sobretudo quando assegurado
ao proprietario/possuidor, em processo
regular, o contraditorio e a ampla defesa.*"*

APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO.
PEDIDO DE DEMOLICAO. PRETENSAO DE
OBTER, JUDICIALMENTE, IMPOSICAO DE
DEMOLICAO VOLUNTARIA, SOB PENA DE
CUMPRIMENTO COMPULSORIO. MEDIDA
PROPRIA DO PODER DE POLICIA.
PREVISAO EM LE| LOCAL, ADEMAIS, DA
MEDIDA POSTULADA. ACAO EXTINTA
POR AUSENCIA DE PRESSUPOSTO
PROCESSUAL. PRELIMINAR EM QUE
FICA VENCIDO O RELATOR. PROCESSO
ADMINISTRATIVO.  NOTIFICACAO NO

%19 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelagéo Civel em

Mandado de Seguranca n° 2005.018571-2, Relator Desembargador
Volnei Carlin.

¥1 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacdo Civel n°
2007.016321-7, Relator Desembargador Jaime Ramos.
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ENDERECO DO INFRATOR, RECEBIDA
POR TERCEIROS. INDIFERENCA.
COMUNICAGAO VALIDA. PROVA DE
DESCONFORMIDADE DA OBRA COM A
LEGISLACAO DE REGENCIA, ASSIM
APURADA EM PROCESSO.
IMPOSSIBILIDADE DE REGULARIZAQAO.
SENTENCA MANTIDA.

A Administracdo Publica dispde, como signo
maior de sua autonomia, da prerrogativa de
exercer fiscalizacdo preventiva e impor seus
atos, sobretudo de adequacd@o de posturas,
em face do primado da auto-executoriedade.
N&o prescinde, portanto, de autorizacéo
judicial para exercer o efetivo poder de
policia (Hely Lopes Meirelles, Direito
administrativo  brasileiro). No mais, a
auséncia de interesse é desvelada no caso
concreto por haver, no &mbito do Municipio,
legislacdo prépria a ordenar a sancao
demolitéria, de modo bastante objetivo.
Conqguanto se deva reservar & Administracao
Pudblica o acesso a jurisdicdo, deve ele ser
limitado aquelas hipéteses em que ha efetiva
necessidade de titulo judicial, o que
definitivamente néo é o caso. [...].*"

Como € possivel verificar, em todos os precedentes
judiciais acima colacionados prestigiou-se claramente a
autoexecutoriedade e a autonomia da Administracdo Publica
para aplicar a sancdo administrativa ambiental de demoli¢cdo de
obra, por seus préprios meios, sem a necessidade de prévio
ajuizamento de a¢do para que o Poder Judiciario formalmente
autorize ou possibilite a execugéo de penalidade.

Em alguns casos chegou-se a decidir pela extincdo da
acao por falta de interesse de agir do autor, no caso o 6rgéo
ambiental, considerando que o acesso a jurisdicdo deve ser
limitado aos casos em que ha efetiva necessidade de titulo
judicial, aos casos em que a Administracdo Publica encontrar

12 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, Apelacédo Civel n°

2010.036519-6, Relator Desembargador Ricardo Roesler.
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sérias dificuldades para exercer seu intento ou ainda aos casos
gue houver a necessidade de desocupacdo forcada de imovel,
com a remocdo de bens e pessoas, 0 que somente o Poder
Judiciario poderia determinar, a teor do artigo 5°, Xl, da
Constituicdo Federal.

No tocante a estas modalidades de acBes, em que O
préprio 6rgdo ambiental intenta com o objetivo de que o Poder
Judiciario apenas lhe “autorize” a proceder com a demolicao,
Julio Schattscheneider®*® adverte:

Ao menos a partir da edicdo da Lei n.
9.605/1998, houve a opgdo, pelo legislador,
de dotar todos os o6rgdos de fiscalizagdo
ambiental de poderes legais compativeis
com a premente necessidade de
preservacdo do meio ambiente. Por isso, o
seu artigp 72 prevé uma série de
penalidades aqueles que praticam infragbes
e que devem ser, em face da importancia
dos recursos naturais, aplicadas e
executadas no ambito da  prépria
Administracao.

Dai a razdo pela qual o Presidente da
Republica, ao editar o Decreto n. 6.514/2008
(o Decreto n. 3.179/1999, que o antecedeu,
em linhas gerais, dispunha da mesma
forma), licita e expressamente determinou
que "[a] demolicdo poderd ser feita pela
administracdo ou pelo infrator, em prazo
assinalado, apés o julgamento do auto de
infrac&o"”. [...]

E extremamente vital para o Meio
Ambiente que o0s Juizes impecam o
prosseguimento  destas espécies de
demanda, que apenas tém contribuido para
a manutencdo da inoperéancia da fiscalizagao
ambiental. Tenho convic¢cdo de que ndo se
trata de uma questdo de opgdo entre a

3 Trecho extraido da sentenca proferida nos autos da Agéo Civil

Pdblica n° 2006.72.00.003520-5/SC, em trdmite na Vara Federal
Ambiental de Floriandpolis, Secéo Judiciaria de Santa Catarina, Justica
Federal, em 22.11.2010.
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requisicdo de instauragdo de procedimento
de fiscalizag&o e o ajuizamento de uma Agéo
Civil Publica.

Basta imaginar o caos que se criaria se a
tese fosse estendida (e ndo haveria motivo
para ndo ser) a outras areas da
Administragdo Publica - como, por exemplo,
a fiscalizacdo sanitéria, epidemioldgica,
aduaneira e de transito.

Isto ndo significa, entretanto, que ndo havera
mais A¢Oes Civis Publicas ambientais. Elas
continuardo a existir, mas apenas quando
forem mais necessarias, com 0s
legitimados as ajuizando naquelas hipéteses
em que os 6rgdos de fiscalizagdo ambiental
tenham efetivamente resolvido o processo
administrativo e proferido decisdo que, de
acordo com o critério dos seus autores, seja
contraria & legislagdo ambiental. (grifos
originais)

Assim, parece ser inltil ou pouco proveitoso a prépria
Administragdo ingressar com uma acao visando a obtencéo de
uma autorizacdo formal e expressa do Poder Judiciario para
executar uma penalidade administrativa, pois tal autorizacdo ja
existe: a lei e seu regulamento!

Neste contexto, ndo ha porque pedir ao Judiciario algo que
a legislacdo j& confere aberta e expressamente a Administracéo
Publica, inclusive com status de poder-dever.

Ante o exposto, deve-se consagrar a autoexecutoriedade
da Administracdo Publica para a imposicdo e aplicacdo da
penalidade administrativa de demoli¢cdo de obra, nos termos dos
artigos 19, 81°, e 112, 81°, do Decreto Federal n° 6.514/08,
sendo desnecessario o 6rgdo ambiental ou o ente federativo ao
gual se encontre vinculado ingressar com ac¢éo judicial buscando
uma autorizacdo formal e expressa para fazé-la, sob risco,
inclusive, da acdo ser julgada extinta por falta de interesse de
agir, o que representa pressuposto de qualquer agéo.

Somente haverd o interesse da Administracdo Publica em
aforar uma acgdo judicial nos casos em que de fato e
comprovadamente (i) houver dificuldades para a implementagéo
da medida sancionatéria ambiental; (ii) quando a Administracéo
ndo puder, por qualquer motivo, agir sozinha (como no caso de
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desocupacdo forcada de residéncias, remocdo de bens e
pessoas etc.); (iii) quando o 6rgdo nao dispuser de recursos
orcamentarios para executar a demolicdo, ocasido em que
imputarq a conta do infrator; (iv) quando ocorrer a prescricdo
intercorrente do processo administrativo sancionador, nos termos
do artigo 21, §2°, do Decreto Federal n° 6.514/08, ndo tendo a
Administragdo interesse ou possibilidade de instaurar novo
procedimento; (v) ou quando o Poder Publico preferir, no inicio
do processo administrativo sancionador, obter desde logo
solugdo definitiva e imparcial da demanda, evitando futuras
acOes reparatdrias contra si, principalmente nos casos em que se
afigure algum limite legal, regulamentar ou jurisprudencial a
aplicacéo da penalidade, como visto na item 3.3 deste estudo.*'

Como se viu, o poder de fiscalizar, autuar, processar,
julgar, sancionar e executar as decis6es administrativas que
imponham a demolicdo de obras e constru¢fes ambientalmente
irregulares decorre, além da propria lei e seu regulamento, do
poder de policia, da autoexecutoriedade e da autonomia que
detém a Administracdo Publica. Verificando situacdes de ilicitude
e prejuizos ao meio ambiente, cabe-lhe cercar de todas as
providéncias necessarias para acautelar e resguardar o interesse
publico, inclusive com seus préprios meios.

¥4 Sobre o interesse de agir da Administragdo Publica vide Mariana
Wolfenson Coutinho Branddo. Executoriedade do ato administrativo de
demolicdo X interesse de agir do IBAMA na propositura de agao civil
publica para condenar o infrator a demolir. Jus Navigandi,
Teresina, ano 15, n. 2723, 15 dez. 2010. Disponivel
em: <http://jus.com.br/revista/texto/18037>. Acesso em: 06.07.2013.
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CONCLUSAO

No encerramento deste trabalho cumpre sintetizar os
principais pontos apresentados e extrair algumas conclusdes
sobre o tema estudado.

O artigo 225 da Constituicdo Federal incumbiu ao Poder
Publico o dever geral e positivo de zelar pela defesa e
preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras
geracoes. Assim, ndo ha margem de discricionariedade ao Poder
Publico, pois tal providéncia corresponde a uma verdadeira
obrigacéo de fazer.

Analisada em minlcias a Constituicdo Federal, pode-se
extrair que a sustentabilidade €, com efeito, um principio que
emana do texto supremo. Trata-se de um comando normativo
reitor, que faz com que as questdes sociais, econdmicas,
ecoldgicas e até culturais ocupem espaco central nas agendas
politico-juridicas. O principio constitucional da sustentabilidade
consiste num mecanismo que auxilia a fixacdo de parédmetros
juridicos para fins de um desenvolvimento amplo, harmdnico,
duradouro e sustentavel, tanto do Estado e quanto da sociedade.

O principio constitucional da sustentabilidade, em outros
termos, representa a necessidade de serem tomadas medidas
ecossocioecondmicas adequadas pelos individuos e pelo Estado
visando ao bem estar comum, sendo que este Ultimo possui o
dever determinante de garantir a maxima observancia deste
principio.

Ainda que o Poder Publico possua papel central na defesa
da ordem ambiental no atual panorama constitucional,
infelizmente se observa que a Administragcdo Publica encontra
enormes dificuldades para exercer sua missdo de fiscalizar,
administrar, planejar e gerir o uso e a exploragdo dos recursos
ambientais, o que tém causado danos e interferéncias
extremamente nocivas ao ambiente.

Em verdade, o Poder Publico ha tempos vem faltando com
0 seu dever de defender e preservar o meio ambiente, seja por
histéricas omissdes, falta de planejamento e politicas publicas
adequadas ou mesmo por incompeténcia de seus
representantes.

E senso comum a necessidade de reformulacdes
administrativas estruturais do Poder Publico para que este possa
atender com plenitude a estas demandas ambientais, que sao
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complexas, especificas e podem ser altamente prejudiciais a
sociedade se ndo forem enfrentadas adequadamente.

E necessario, desta forma, estabelecer novos tracos,
novos paradigmas, novos pensamentos, novas condutas que
facam nascer este preconizado ciclo de gestdo administrativa
ambiental eficiente, para que as relacdes do homem com o meio
possam melhorar, se aperfeicoar e de fato serem sustentaveis.

A Administracdo Publica sustentavel, no atual estagio de
evolucdo da sociedade, tem de buscar operar um modelo que dé
conta da responsabilidade pelas presentes e futuras geragoes,
com extrema competéncia e sem omissoes.

Este novo modelo estatal de gestdo ambiental s6 fara
sentido se concretizado o principio constitucional da
sustentabilidade. Do contrario, serd meramente burocratico, com
baixa capacidade de gerenciamento e avesso as necessidades
sociais e econdmicas.

A Administracdo Publica, para zelar, gerir e defender o
meio ambiente possui a seu favor diversos instrumentos e
mecanismos legais impositivos, a exemplo do poder de policia
ambiental, que representa a competéncia que o Estado tem, em
decorréncia da supremacia do interesse publico, de estabelecer,
de acordo com a lei, limitagbes e condicionamentos a liberdade
individual em prol do interesse coletivo. O fundamento do poder
de policia é, em suma, o principio da prevaléncia do interesse
publico sobre o do particular, que confere a Administracdo
Publica posicdo de supremacia e destaque sobre o0s
administrados.

Surge, assim, o poder de policia ambiental como atividade
exclusiva da Administracdo que limita direito ou regula a pratica
de atos em razdo do interesse publico concernente aos bens e
recursos ambientais. E é por meio deste expediente legal que o
Poder Publico protege o meio ambiente como direito fundamental
de todos e bem essencial a sadia qualidade de vida.

No exercicio do poder de policia ambiental a Administracéo
Pdblica goza de atributos peculiares, naturais as suas
finalidades, que sédo a discricionariedade (em alguns casos), a
autoexecutoriedade e a coercibilidade.

Sobre o atributo da discricionariedade, este traduz-se na
livre escolha, pela Administracdo, da oportunidade e
conveniéncia de exercer 0s seus atos de policia, bem como de
aplicar as san¢fes e empregar os meios conducentes a atingir o
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objetivo maior, que € a protecdo do meio ambiente. Em relacéo a
autoexecutoriedade, é a possibilidade que tem a Administracéo
Pudblica de, com seus préprios meios, executar as suas decisfes,
sem precisar recorrer previamente a qualquer outro 6rgao, nem
mesmo ao Poder Judicidrio. J& a coercibilidade é a imposi¢éo
coativa das medidas adotadas pela Administracdo Publica em
seu dever de protecdo ambiental.

Considerando o poder de policia em sentido amplo, pode-
se dizer que a aplicacdo da lei ao caso concreto compreende
principalmente medidas preventivas e medidas repressivas.
Estas Ultimas tém a finalidade de coagir o infrator a cumprir a lei.
Como espécie de medida repressiva destaca-se a sangao
administrativa.

Sobre a sancdo administrativa, consigna-se que é medida
destinada a repressao da inobservancia legal. Desatendido, pelo
titular do direito, o dever de observar os condicionamentos
decorrentes da lei ou do regulamento, seu comportamento
caracterizara infragdo, sujeitando-o a aplicacdo de sancdes
administrativas impostas pela lei.

A sancdo administrativa é, pois, a direta e imediata
consequéncia juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo,
a ser imposta no exercicio da funcdo administrativa, em virtude
de um comportamento juridicamente proibido, comissivo ou
omissivo.

O ato administrativo sancionador, para existir como tal,
deve ter um conteldo (restricdo de direito de caréater repressivo),
manifestar-se exteriormente (mediante determinada forma),
reportar-se a um objeto (restrichio de direitos material e
juridicamente possivel), bem como ser imputavel ao Estado no
exercicio da fun¢do administrativa. Porém, para validamente
existir, o ato administrativo sancionador exige uma série de
condicionantes para a sua adequada conformacdo a ordem
juridica. Ou seja, mesmo que existente como ato, e até mesmo
como ato administrativo sancionador, para ser legitimo deve
observar alguns requisitos, como visto amplamente no presente
estudo.

Desta forma, quando o proprietario ou o possuidor de
determinada é4rea edifica obra ou construcdo em espago
ambientalmente protegido em desacordo com a legislacdo
ambiental, ou ainda quando a obra ou constru¢do nédo atenda as
condicionantes da legislacdo ambiental e ndo seja passivel de
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regularizagdo, caracterizando o uso anormal da propriedade,
deverd a Administracdo Publica, por meio de seu 06rgéo
competente, exercer o seu poder de policia ambiental, promover
a autuacdo do agente infrator, instaurar o procedimento
administrativo correspondente e aplicar, no momento oportuno, a
san¢do administrativa correspondente, que no caso é demolicdo
de obra, prevista no artigo 72, inciso VIII, da Lei n° 9.605/98, e no
artigo 3°, inciso VII, do Decreto Federal n° 6.514/08.

No tocante aos efeitos fisicos ou materiais da sanc¢éo
administrativa de demoli¢cdo de obra, esta consiste na destrui¢do
material do resultado da atividade ambientalmente ilicita de
construir. A expressado pode, assim, ser utilizada no sentido
oposto ao de construcdo, ja que enquanto uma visa a desfazer
obra ja existente a outra visa a fazer obra nova.

A demolig&o de obra, nesse sentido, nada mais € do que a
consequiéncia de uma ordem administrativa em sentido préprio
gue cria na esfera juridica do seu destinatario uma obrigacéo de
fazer.

Contudo, para que seja possivel a aplicacdo de tal
penalidade, deve a Administracéo Publica respeitar alguns limites
e requisitos predefinidos. Além dos limites constitucionais, legais
e regulamentares estabelecidos para a aplicagdo da referida
sancdo, ha ainda outros limites estabelecidos pela atividade
judicante dos Tribunais de Justica, da qual o Poder Publico ndo
pode se afastar.

Quanto a execucdo material da sancdo administrativa de
demolicdo de obras, nos termos dos artigos 19, 81, e 112, §1°,
ambos do Decreto Federal n° 6.514/08, apds a conclusdo do
processo administrativo sancionador a penalidade podera ser
cumprida diretamente pela Administracdo Publica, por quem esta
autorizar ou pelo préprio infrator.

Da simples leitura do comando regulamentar pode-se
extrair que a Administracdo Publica possui atribuigao,
competéncia e autonomia para executar sua propria decisao
sancionadora, sem a necessidade de socorrer-se previamente a
qgualquer outro 6rgdo ou mesmo ao Poder Judiciario. Este
entendimento, inclusive, vem ao encontro das classicas licbes
doutrinarias acerca da autoexecutoriedade como atributo do
poder de policia administrativa.

Nado fosse isso, a autoexecutoriedade que detém a
Administragdo Publica para impor e aplicar diretamente a san¢éo
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administrativa ambiental de demolicdo de obra decorre do
posicionamento majoritario da jurisprudéncia nacional, que
consagra a ideia de que a Administracdo Publica é de fato
dotada de autonomia para impor suas decisdes, em decorréncia
das fun¢des que constitucionalmente Ihe sdo atribuidas.

De fato, parece ser inati ou pouco proveitoso a
Administragdo ingressar com uma ac¢do judicial visando a
obtencdo de uma autorizacdo formal do Poder Judiciario para
executar uma penalidade administrativa, pois tal autorizacdo ja
existe expressamente na lei e no seu regulamento.

Nesse caso, somente haveria o interesse da Administracéo
Publica em aforar uma acdo judicial quando comprovadamente
(i) houver dificuldades para a implementagdo da medida
sancionatdria ambiental; (ii) quando a Administracdo ndo puder,
por qualquer motivo, agir sozinha (como no caso de
desocupacdo forcada de residéncias, remocdo de bens e
pessoas etc.); (iii) quando o 6rgdo nao dispuser de recursos
orcamentarios para executar a demolicdo, ocasido em que
imputarq a conta do infrator; (iv) quando ocorrer a prescricdo
intercorrente do processo administrativo sancionador, ndo tendo
a Administrac@o interesse ou possibilidade de instaurar novo
procedimento; (v) ou quando o Poder Publico preferir, no inicio
do processo administrativo sancionador, obter desde logo
solugdo definitiva e imparcial da demanda, evitando futuras
acOes reparatdrias contra si, principalmente nos casos em que se
afigure algum limite legal, regulamentar ou jurisprudencial a
aplicacdo da penalidade, como visto neste estudo.

A sancgdo administrativa ambiental de demolicdo de obra,
assim, afigura-se como um importante instrumento nas méos da
Administragdo Pdublica, devendo ser aplicada nos casos de
evidente transgressdo a ordem legal ambiental, sempre
respeitados os limites constitucionais, legais, regulamentares e
jurisprudenciais correlatos, ndo se cogitando, em regra, a
necessidade de prévia autorizacdo judicial para a imposi¢cdo da
medida.
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