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Apresentacao

X1 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI ARGENTINA —BUENOS AIRES
DIREITO, DEMOCRACIA, DESENVOLVIMENTO E INTEGRACAO
GT DIREITO AMBIENTAL E SOCIOAMBIETALISMO |

O X1 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI, sob o tema “Direito, Democracia,
Desenvolvimento e Integracdo”, foi realizado na cidade de Buenos Aires, na Argentina, nos
dias 12, 13 e 14 de outubro de 2023 e marcou o retorno dos eventos presenciais do Conselho
Naciona de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito, no ambito internacional, pos a pandemia
da COVID-19. No presente Grupo de Trabaho foram apresentados resultados de pesquisas
desenvolvidas em vérios Programas de Mestrado e Doutorado, com artigos selecionados por
meio de avaliacdo por pares, objetivando a melhor qualidade e a imparcialidade na
divulgag@o do conhecimento e formac&o do estado da arte na &rea de Direito Ambiental e
Socioambientalismo.

A presente obra conta com significativas contribui¢des que emanam da reflex&o trazida por
professores, mestres, doutores e académicos, especiamente brasileiros e argentinos. Os
artigos mostram temas sensiveis, que apos terem sido selecionados, por meio de avaliacdo
feita por pares (double blind review), pelo qual cada artigo € avaliado por dois pareceristas
especialistas na &rea com elevada titulagdo académica, foram apresentados oralmente por
seus autores. Os artigos foram apresentados e compdem o livro, resultado de pesquisas e
abordagens relevantes ao conhecimento cientifico, a saber:

O primeiro artigo, intitulado “A fungdo social e solidaria da empresa e a valorizagdo do meio
ambiente”, de Denner Souza Martins, analisa a funcdo social e solidéria da empresa, bem
como a valorizagdo do meio ambiente. Traz, ainda, reflexdes sobre os impactos que a
auséncia de préaticas ambientais em empresas privadas pode exercer no meio ambiente,
especialmente no que diz respeito ao uso de recursos naturais.

Nasequéncia“A fundamentalidade da garantia do direito socia a educacdo de qualidade para
a protecdo de bens e direitos socioambientais’, das autoras Grace Ladeira Garbaccio, Flavia



Gomes Cordeiro e Facundo Rios se discorre sobre a fundamentalidade da garantia do direito
social a educacdo de qualidade para a protecdo de bens e direitos socioambientais, condicéo
imperiosa para a vida plena da geracdo atual e a sobrevivéncia das vindouras.

Ato continuo, em “As vérias faces da crise ambiental e a hecessidade da construcdo de novos
paradigmas. um novo olhar socio-econdémico”, os autores Caio Cabral Azevedo e Mariza
Rios investigam a interrelacdo das diversas crises presentes na modernidade, tais como a
crise ambiental, a crise identitéria e a crise do conhecimento. Além disso, busca analisar o
papel dafilosofia e das ciéncias sociais, especialmente da Ciéncia Econdmica, ha proposi cao
de novos paradigmas capazes de enfrentar essas crises.

Em “ Certificado de pagamento por servico ambiental de preservacao florestal emitido a partir
de sensoriamento remoto a luz da legislacédo brasileira’, Yanara Pessoa Leal e Talden
Queiroz Farias debatem a certificac8o de pagamento por servico ambiental de preservacao
florestal emitida a partir de comprovacéo por sensoriamento remoto, a luz da legislacéo
brasileira. A constatacdo de que os tribunais superiores e estaduais brasileiros aceitam o uso
de imagens de satélites como prova material de crime ambiental e que o Ministério Publico
Federa criou o Programa Amazoénia Protege, utilizando somente o recurso dessa tecnologia,
gue impulsionou a criacdo de jurisprudéncia para punir desmatadores ilegais, comprovam,
segundo os autores, a viabilidade do uso de imagens de satélites para a emissdo de certificado
de servigo ambiental, oriundo dos contratos inteligentes em blockchain.

No artigo “Consequéncias juridicas da exposicdo de pessoas a poluicdo ambiental
atmosférica causada por agrotéxicos. um estudo de caso envolvendo o arrendamento rural de
areas militares no bairro santamariense de Camobi”, André Augusto Cella e Diego dos
Santos Difante identificam as consequéncias juridicas e administrativas decorrentes de um
episodio de exposicao de pessoas a poluicdo atmosférica causada por agrotoxicos, originada
de uma lavoura de soja numa area militar urbana pertencente a Forca Aérea Brasileira no
bairro de Camobi, em Santa Maria (RS), arrendada a um produtor rural particular.

O artigo de Melissa Ely Melo e Carolina Medeiros Bahia, intitulado “Da justica ambiental a
justica ecoldgica: desafios para a inclusdo dos seres ndo humanos e das futuras geracdes na
esfera de deciso judicial”, constata que 0 aparato normativo ambiental € hoje insuficiente
para garantir o acesso equitativo dos recursos naturais tanto em uma perspectiva interna
guanto internacional destacando que a emergéncia do Antropoceno incorporou as discussoes
em torno de Justica.



Os autores Norma Sueli Padilha , Guilherme Edson Merege de Mello Cruz Pinto e Dulcely
Silva Franco no artigo intitulado “Desafios a consecucdo do ODS 13 da Agenda 2030:

consideracdes sob a perspectiva da (in)efetividade do Acordo de Paris’ analisam, em linhas
gerais, como a (in)efetividade do Acordo de Paris incide sobre a Agenda 2030 no que se
refere exclusivamente ao ODS 13. A pesquisa demonstra que a baixa efetividade do Acordo
de Paris torna-se um desafio a consecucdo do ODS 13, que esta condicionado as diretrizes da
UNFCCC e aos tratados internacionais gue a implementam.

No artigo “ Gestdo integrada de residuos solidos em Belém-Par& desafios e perspectivas para
implementacdo da Lel n° 12.305/2010 e atuacéo da gestdo municipal, Eliane Botelho, Rafael

Albuqguerque da Silva e Rita Nazaré de Almeida Gongalves discutem a importancia de uma
gestdo integrada dos residuos sdlidos para minimizar 0s impactos negativos no meio

ambiente e na qualidade de vida dos moradores proximos aos locais de destinagao.

Por suavez, no artigo intitulado “Mineracdo em terras indigenas: contexto péatrio e o direito a
consulta prévia’, de Bruna Mendes Coelho , Isabela Vaz Vieira e Romeu Thomé, os autores
analisam o Direito Indigena no Brasil, sobretudo no gque se refere a temética da mineragdo em
terras indigenas. Nesse sentido, visa perpassar pelo contexto histérico, pela relevancia da
relacdo destes povos com a terra e, ademais, apresentar o0 contexto normativo brasileiro e
previsdes sobre o tema elencadas na Convencdo n° 169 da OIT, com especia enfogue no
direito a consulta prévia, livre e informada. O problema que analisam & de que modo deve se
estabel ecer o procedimento para realizacdo da oitiva as comunidades afetadas pela atividade
mineréria?

Em seguida, Diego dos Santos Difante e André Augusto Cella tratam dos “Novos
agrotoxicos e a proibicdo do retrocesso socioambiental: a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal. Os autores analisam os julgados do STF sob o viés do principio da
proibicdo do retrocesso socioambiental, em acdes movidas contra alteracdes legisativas do
guadriénio de 2019-2022 e ligadas a liberacdo de novos agrotoxicos no pais. Os autores
concluiram que o principio é reconhecido pelo STF como garantia as alteractes legidlativas
gue impliquem, nos temas ligados a liberacdo ou aprovacdo de novos agrotoxicos, em
diminuicdo da protecdo ambiental.

No artigo “O colapso do ecossistema da lagoa da concei¢cdo em santa catarina a partir da
andlise da agdo civil publica n° 5012843-56.2021.4.04.7200/SC Do Tribunal Regional
Federal da 42 Regido”, Ivanio Formighieri Muller, Liton Lanes Pilau Sobrinho e Paulo
Mércio da Cruz partem da premissa de estar 0 ecossistema da Lagoa da Conceicdo em
Floriandpolis degradado, com a consequente perda de biodiversidade em razdo do



rompimento de uma barragem, em 2001, naquela localidade. Buscaram os autores, assim,
demonstrar que os efeitos del etérios da perda de biodiversidade afetaram a comunidade local,
o turismo, a histéria e os direitos sociais dessa comunidade. Em resposta, a instituicdo de
uma governancga socioecol 6gica, por meio da instauracdo de Céamara Judicial de Protecéo,
seria mecanismo capaz de efetivar a Justica ecol gica e social.

Na sequéncia o artigo “O Desenvolvimento (in)sustentavel brasileiro e a Pauta Verde do
Supremo Tribunal Federal”, dos autores Norma Sueli Padilha e Jodo Augusto Carneiro
Araljo, objetiva analisar o atual estagio de promocao do desenvolvimento (in)sustentavel
brasileiro a partir das omissdes e agdes institucionais dos representantes dos poderes
Executivo e Legislativo mediante a abordagem critica de julgados proferidos pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento da “Pauta Verde’, buscando compreender como o
desenvolvimento sustentavel foi entendido nos votos dos Ministros da Suprema Corte a fim
de demonstrar eventuais deficiéncias na defesa do direito de todos ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado.

Em seguida, Weuder Martins Camara, Patricia Borba Vilar Guimardes e Yanko Marcius de
Alencar Xavier apresentaram o trabalho denominado “O marco regulatério para a eficiéncia
energética no brasil em face dos objetivos para o desenvolvimento sustentavel (ODS) e da
busca por um meio ambiente equilibrado”. A ideia foi demonstrar que a adocéo de fontes
renovaveis de energia é fundamental para a sustentabilidade e um meio ambiente equilibrado,
pois reduz a exposi¢cdo aos combustivels fosseis e impulsiona o desenvolvimento inclusivo.
Todavia, 0 consumo excessivo de energia torna a eficiéncia energética uma medida essencial,
buscando alcancar resultados semel hantes com menor consumo.

Giowana Gimenes da Cunha e Jonathan Barros Vita trataram dos “Programas de
compensacdo de carbono no setor aeronautico a luz da analise econémica do direito e os
impactos na relagdo de consumo”. O trabalho teve como objetivo analisar os programas de
compensacdo de carbono especificamente no setor aeronéutico, considerando as falhas de
mercado gue impactaram as relacdes de consumo e visou dar notoriedade as problematicas
consumeristas que podem surgir na propagacao dos programas de compensacao de carbono.

Por sua vez a autora Simone Hegele Bolson apresenta o artigo “Os servicos ecossi stémicos
dos manguezais e a possibilidade de restauracdo ecoldgica’ analisando 0s servicos
ecossistémicos prestados pelos manguezais do Brasil como indispensaveis a regulacéo
climética e a manutencédo da vida marinha por seus Servigos Ecossistémicos, analisando a
doutrina de Paul e Anne Ehrlich sobre a dimensdo da natureza e seus servicos em beneficio
dos seres humanos e a sua valoragdo econdmica , bem como o Documento internacional



Avaliacéo Ecossistémica do Milénio de 2005, onde ha o reconhecimento de quatro categorias
de servigos ecossistémicos. O artigo analisa a restauracdo ecoldgica como modo de se
conservar a integridade do ecossistema dos manguezais, e, por consequéncia, 0S Servicos
ecossi stémicos de regulacdo e de provisao prestados.

No artigo intitulado “Racismo ambiental: uma analise Foucaultiana a partir do panorama da
Teoria da Biopolitica”, os autores Renato Bernardi e Jeferson Vinicius Rodrigues analisam a
pratica do racismo ambiental a partir da teoria de Michel Foucault questionando em que
medida a biopolitica, influencia no racismo ambiental A hipotese é que o Estado, valendo-se
do seu poder soberano, utiliza do seu poder para controlar a propor¢éo dos nascimentos e dos
Obitos, a taxa de reproducéo, a moralidade e a longevidade, além de, consciente ou

inconscientemente, exterminar as minorias raciais como politica governamental .

Por fim, a “Responsabilidade Administrativa Ambiental: perspectivas de concretizacdo
diante do déficit na cobranca das multas ambientais’ é o tema do artigo das autoras Vitoria
Da-Ri Pagani e Melissa Ely Melo que investigam a possibilidade de concretizagdo da
responsabilidade administrativa ambiental por meio da aplicacdo prética pelo poder publico,
de instrumentos juridicos construidos sob perspectivatedrica, tais como a Teoria Estruturante
do Direito Ambiental destacando arelevancia de buscar-se diferentes mecanismos para tornar
viavel a concretizacdo da responsabilidade administrativa ambiental, levando em
consideracdo a interdisciplinaridade inerente ao meio ambiente e cuja protecdo demanda por
instrumentos mais complexos em comparacdo aos mecanismos tradicionais de
responsabilizacao.

Registre-se nossos agradecimentos ao CONPEDI pela honra a que fomos laureados ao
coordenar 0 GT e agora, pela redacdo da presente apresentacao, que possui a marca indelével
do esmero, da dedicacéo e o enfrentamento a todas as dificuldades que demandam uma
publicacéo de qualidade como a presente.

Desglamos uma boa leitura a todos.

Organizadores:

Profa. Dra. Marcia Dieguez Leuzinger — Centro Universitario de Brasilia— UniCEUB.

Profa. Dra. Norma Sueli Padilha - Universidade Federal de Santa Catarina.

Prof. Dr. Romeu Thomé - Dom Helder Escola Superior.






RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL: PERSPECTIVASDE
CONCRETIZACAO DIANTE DO DEFICIT NA COBRANGCA DASMULTAS
AMBIENTAIS

ENVIRONMENTAL ADMINISTRATIVE LIABILITY: PERSPECTIVESFOR
ACHIEVEMENT IN VIEW OF THE DEFICIT IN THE COLLECTION OF
ENVIRONMENTAL FINES

Vitéria Dal-Ri Pagani 1
Melissa Ely Méelo 2

Resumo

Nos ultimos anos, a Responsabilidade Administrativa Ambiental no Brasil tem sucumbido
diante da reducdo orgcamentaria e de pessoal dos 6rgéos de protecdo ambiental que compdem
0 SISNAMA. N&o bastasse, a cobranca das multas ambientais também enfrenta grande
déficit, com arrecadacdo inferior a 1% (um porcento) em ambito nacional. Assim, o presente
artigo investiga a possibilidade de concretizacdo da responsabilidade administrativa
ambiental por meio da aplicac8o prética, por parte do poder publico, de instrumentos
juridicos construidos sob perspectiva tedrica, tais como a Teoria Estruturante do Direito
Ambiental. Utilizou-se como método de abordagem o hipotético dedutivo, com procedimento
descritivo e explicativo e a técnica de andlise bibliogréfica e documental. Como resultado,
observou-se a relevancia de buscar por diferentes mecanismos para tornar viavel a
concretizagcdo da responsabilidade administrativa ambiental, levando em consideracdo a
interdisciplinaridade inerente a0 meio ambiente e cuja protecdo demanda por instrumentos
mai s complexos em comparagao aos mecani smos tradicionais de responsabilizacéo.

Palavr as-chave: Responsabilidade administrativa ambiental, Politica nacional do meio
ambiente, Concretizagcdo da norma, Teoria estruturante do direito ambiental, Sisnama

Abstract/Resumen/Résumé

Environmental Administrative Liability in Brazil has succumbed, in recent years, to the
reduction in budget and personnel of environmental protection agencies that make up. As if
this were not enough, the collection of environmental fines also faced a serious crisis, with
collections of less than 1% (one percent) nationwide, so that the environmental
administrative liability remained unfulfilled, urging the need for the public power to use
instruments capable of achieving it, from the perspective of Environmental Law's Structuring
Theory. In this path, this article questions the crisis of environmental administrative liability

1 Tabelia de Protesto e Oficialade RTDPJ. Mestre em Direito e Administragdo pela UFSC. Especiaistaem
Direito Civil, Direito Notarial e Registral e Processo Civil.

2 Professora Adjunta do Departamento de Direito e do Programa de Pés-graduacdo Profissional em Direito da
UFSC. Bolsista de pesquisa do Convénio entre Centro de Ciéncias Juridicas da UFSC e TJSC.
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and its need for implementation. It was used as a deductive hypothetical method, with a
descriptive and explanatory procedure and the technique of bibliographic and documental
analysis. As aresult, the importance of searching for different mechanisms for the realization
of environmental administrative liability was seen, taking into account the interdisciplinarity
and complexity inherent to the environment, which go beyond traditional recovery
mechanisms.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Environmental administrative liability, National
environmental policy, Implementation of the standard, Structuring theory, Sisnama
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1 INTRODUCAO

A responsabilidade administrativa ambiental compde a triplice responsabilidade
cunhada constitucionalmente, a partir da qual uma tnica conduta lesiva ao meio ambiente
ensejaria a responsabilizagdo do infrator em trés searas independentes entre si: civil,
criminal e administrativa.

Entretanto, diferentemente das demais, tal responsabiliza¢do ndo pressupde o
dano, pelo contrario, sua funcao primordial ¢ evitar o dano ambiental em seu principio.
Por tais razdes, se bem empregada, pode ser uma importante aliada do poder publico em
atingir resultados positivos quanto a preservagao ambiental.

A relevancia da concretizagdo da responsabilidade administrativa ambiental
torna-se ainda mais evidente com a constatagdo do atual cenario de crise ambiental, que
demanda por mecanismos que garantam a prote¢do ecoldgica. As mudangas climaticas, o
aquecimento global, o efeito estufa, a escassez dos recursos hidricos, o esgotamento dos
recursos naturais, a diminui¢do da biodiversidade, dentre tantos outros problemas
demonstram a ultrapassagem de alguns dos limites planetarios.

O Brasil, contudo, na contramao da tomada de consciéncia mundial quanto a
crise ambiental, sobretudo nos ultimos quatro anos, passou por um processo de
desmantelamento dos oOrgdos administrativos ambientais, responsaveis pelo
licenciamento, fiscaliza¢do e sancionamento ambiental.

O inicio da perda da for¢a e atuacdo dos oOrgdos de fiscalizagdo ambiental
decorreram das mudangas oriundas da Lei Complementar n. 140/2011, que determinou
ser de competéncia do o6rgao licenciador, a fiscalizacdo, indo de encontro a previsao
constitucional de competéncia comum de todos os entes federados (art. 23, inciso VI, da
Constituicao Federal).

Além da redugdo progressiva da fiscalizacao ambiental, o pagamento das multas
ja chegou a patamares muito alarmantes, cerca de 1% (um porcento) em ambito federal.
Todo este cendrio tem enfraquecido a responsabilidade administrativa ambiental, tanto
no que concerne a fiscalizagdo, quanto no que atine a cobranga.

Por outro lado, em que pese sua importancia notoria para a protecao ambiental,
a responsabilidade administrativa ambiental nao tem sido objeto de pesquisas tedricas, o
que levou a problematizagdo das possibilidades de concretizacao da responsabilidade

administrativa ambiental, por meio da Teoria Estruturante do Direito Ambiental
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(MARTINS, 2018), conectando-se o direito a realidade, de modo que a norma deixe de
ser abstrata e passe a ser um dindmico mecanismo de concretizagdo do Direito.

Deste modo, o objetivo geral ¢ investigar a possibilidade de concretizagdo da
responsabilidade administrativa ambiental, por meio de instrumentos presentes na Teoria
Estruturante do Direito Ambiental. A fim de atender o objetivo da pesquisa, ela sera
dividida em trés se¢des. O primeiro capitulo aborda a crise da prote¢do ambiental sob a
perspectiva da responsabilidade administrativa, a segunda secdo abrange a
responsabilidade administrativa ambiental na Politica Nacional do Meio Ambiente ¢ a
terceira, por sua vez, investiga a possibilidade de concretizacdo da responsabilidade
administrativa ambiental por meio da aplicacdo da Teoria Estruturante do Direito
Ambiental.

Para alcance de tal escopo, metodologicamente sera adotado o método de
abordagem adotado ¢ o hipotético-dedutivo. Ademais, o método de procedimento
escolhido serd descritivo e explicativo, com a técnica de andlise bibliografica e

documental.

2 RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL: PROTECAO
AMBIENTAL EM CRISE

A fim de compreender a importancia da responsabilidade administrativa
ambiental, necessario, primeiramente, tecer breves comentarios acerca do seu objeto de
prote¢do: 0 meio ambiente.

Como um amalgama indissociavel, a relagdo entre o homem-meio ambiente ¢
una e interdependente!. Tal como a seiva que nutre ou o sangue que verte, o meio
ambiente faz urgir o pulsar da vida e garantir a sobrevivéncia humana (MONTEIRO,
2014, p. 38).

Assim, todo e qualquer dano ao meio teré reflexos diretos nos seres humanos.
Por tais razdes, a ingeréncia humana cada vez mais severa na natureza acarreta

consequéncias desastrosas para sua propria existéncia.

! De acordo com a Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento da ONU - Organizagio
das Nagoes Unidas, de 1992, o meio ambiente ¢ o conjunto de elementos fisicos, quimicos, bioldgicos e
sociais que podem causar efeitos diretos ou indiretos sobre os seres vivos e as atividades humanas (ONU,
1992).
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Tem-se, entdo, na contemporaneidade um colapso ambiental, sobretudo, em
razdo da escalada de apropriacdo dos recursos naturais sob a oOtica desenvolvimentista, a
qual ensejou o incremento em demasia dos riscos ambientais (ALTVATER, 1995, p. 21),
em vias do esgotamento dos recursos naturais.

Assim, frente a crise ambiental contemporanea, a Constitui¢do Cidada previu
especificamente no Titulo “Da Ordem Social”, em seu Capitulo VI, “Do Meio Ambiente”,
normas assecuratorias do bem publico ambiental.

Tal capitulo inicia-se no art. 225, considerado o nucleo do ambientalismo
constitucional, o qual positiva o principio da solidariedade, ao prever que tanto o Poder
Publico, quanto a coletividade devem proteger o meio ambiente para as presentes e
futuras geracdes (BERTONCINI; PILOTTO, 2014, p. 469), ou seja, “[...] dividir os
encargos e responsabilidades na equidade geracional” (LEITE, BELCHIOR; 2014, p. 33).

O que nos interessa particularmente nesta se¢io é a previsdo do art. 225, §3°,
que estabelece a triplice responsabilizagdo, na qual uma tunica conduta lesiva ao meio
ambiente ensejaria responsabilizagdo do infrator em trés searas independentes entre si:
civil, administrativa e criminal (JACCOUD, 2017; SILVA, 2020).

No que tange especificamente a responsabilidade administrativa, preocupagao
especial desta pesquisa, decorre de uma conduta tipica, comissiva ou omissa, que viole
regras que visam a protecio do meio ambiente’. Além da Constitui¢do Federal, h4 outras
importantes normas que tratam da responsabilidade administrativa ambiental, tais como
a Lein. 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente) e a Lei n. 9.605/1998 (Lei dos
Crimes Ambientais).

A atividade administrativa ambiental baseia-se eminentemente na fiscalizagao e
imposicdo de sancdes, as quais integram o poder de policia, conceituado no art. 78 do
Cddigo Tributéario Nacional (CTN). Quando da atribuicao deste tipo de responsabilidade
sdao impostas sancoes administrativas, as quais, de acordo com o art. 9°, inciso X, da Lei
n° 6.938 de 1981 sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Diferentemente das demais san¢des (civis € penais), somente atribuidas pelo
Poder Judiciario, as administrativas sdo aplicadas aos infratores diretamente pelos 6rgaos

que compdem a administragdo direta ou indireta tanto da Unido quanto dos Estados e

2 Constitui¢do Federal, art. 225, § 3°: “As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados”.

3 Lei Federal 9.605/98, art. 70: “considera-se infragdo administrativa ambiental toda agdo ou omissdo que
viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao, protecao e recuperagdo do meio ambiente”.
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Municipios. Deve-se destacar que a aplicagdo das sangdes administrativas esta ligada a
atividade exercida pela “policia administrativa”.

De tal maneira, ela integra ndo somente a repressdo apds infragdes
administrativas ambientais, por meio das sang¢des, mas, sobretudo, a prevengao de danos
ambientais, através da fiscalizacao (SILVA, 2020).

Para Martins (2018, p. 1.512)

[...] As operacdes de fiscalizagdo verificam a ocorréncia do dano e podem,
assim, aplicar adverténcias, embargar obras ou atividades poluidoras, realizar
demolig¢des, impor sangdes restritivas de direito que obstam a atividade ou as
linhas de financiamento. E a fiscaliza¢do que possibilita descobrir a existéncia
de uma infragdo ambiental logo no inicio e impedir que ela se perpetue, se
consume ou se agrave. A fiscalizagdo possui efeito pedagdgico, profilatico,
inibitorio.

Pode ser atribuida a essa razdo, o fato de a responsabilidade administrativa
receber menor atengdo por parte de académicos e profissionais do direito em comparagao
com a responsabilidade civil e criminal. Em sentido oposto, para Martins (2018), ela
deveria tomar posto de destaque, pois ¢ a Unica que poderia ser aplicada de maneira
preventiva, transformando-se de um “patinho feio” em um “cisne” juridico.

Mesmo que a finalidade das san¢des administrativas seja garantir a observacao
das normas juridico-ambientais, ou seja, estejam focadas para o ilicito, na pratica,
desempenham diversas funcdes, o que deve ser considerado na sua aplicacao. De acordo
com a fun¢do desempenhada, as san¢des administrativas podem ser classificadas em
diferentes espécies. Sdo elas: as preventivas; as de restabelecimento; as reparatorias e as
punitivas.

As primeiras, as preventivas, sdo empregadas antes da realizagdo do
comportamento sancionado, atuando na prevenc¢ao da conduta lesiva, evitando a violagao
concreta da norma juridica. Sdo exemplos deste tipo de san¢do as medidas administrativas
que evitam que determinados empreendimento iniciem as suas atividades sem as devidas
licencgas ambientais (LEITE, PAPP, 2006, p. 54).

Ja as sang¢0es de restabelecimento sao as medidas relativas ao restabelecimento
da normalidade juridica diante do ilicito ja consumado ou que esta sendo cometido. Como
exemplo pode ser referida a apreensdo de madeira transportada sem as respectivas
autorizagdes do o6rgao ambiental competente. Neste caso, o ilicito administrativo ja foi
iniciado (com o transporte ilegal) e a imposicao da san¢do tem o intuito de impedir a

continuidade da conduta ilicita. Por sua vez, as san¢des administrativas reparatorias

possuem a fun¢do de promover a reparacao dos danos causados em consequéncia da

355



pratica ilicita. Por fim, as sangdes administrativas punitivas dizem respeito a uma puni¢ao
pela pratica de ilicito, como no caso da multa simples (LEITE, PAPP, 2006, p. 56).

Assim, enquanto as responsabilidades civil e criminal possuem apenas aplicagdo
quando da consumagao do dano, Martins (2018) ressalta que a administrativa, tanto na
fiscalizacdo quanto na sanc¢do, possui papel primordial na preven¢ao de novos danos, ao
intervir na atividade econémica do degradador.

Além disso, responsabilidade civil e criminal s3o dependentes de prévia
fiscalizacdo, para que seja possivel a atuacdo Poder Judiciario e Ministério Publico, a
excecao de poucos casos em que a denuncia ¢ realizada por particulares. Por isso que a
fiscalizagdo realizada de forma privativa pelo Poder Executivo possui especial
protagonismo na prevencao de danos ambientais (MARTINS, 2018).

Acrescenta-se, ainda, que o objetivo da responsabilidade civil ¢ a reparagao do
dano, cujo tramite judicial prolonga-se por longos anos, diante o exacerbado
congestionamento do sistema, e sobre a seara ambiental, o tempo € decisivo, vez que, em
muitos casos, torna-se impossivel a reparacao. Por seu turno, a responsabilidade criminal
esbarra-se com Obices legislativos, vez que em sua ampla maioria trata-se de infragdes de
menor potencial ofensivo, o que admite a transacao penal, prevista na Lei n. 9.099/1995
ou ainda abarcada pelo principio da insignificancia, o que gera o sentimento de sua
impunidade (MARTINS, 2018).

Especificamente no que tange a competéncia para fiscalizagdo, a Constitui¢ao
Federal previu em seu art. 23, inciso VI* a competéncia comum entre Unidio, Estado,
Distrito Federal e Municipios, isto pois a abrangéncia da fiscalizacdo deve ser a mais
ampla possivel.

Contudo, existe diferenga entre a competéncia de licenciar e fiscalizar, a primeira
certamente ¢ dividia entre os entes, de modo a evitar a sobreposi¢cdo de competéncias,
contudo a segunda ndo pode sofrer departamentalizacao e deve ser realizada por todos os
entes de forma concomitante. Diante da competéncia privativa do Poder Executivo para
realizar a fiscalizag@o, urge a necessidade de vontade politica para aparelhamento dos
orgdos ambientais, sob o aspecto humano e material (MARTINS, 2018).

Assim, o combate a crise ambiental e preven¢do de futuros danos dependem de
fiscalizacdo (NEUMANN, 2010, p. 92) e imputacdo de sancdo, por todos os entes
federados (JACCOUD, 2017).

4 Art. 23, VI, da Constituicdo Federal. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas.
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Essencial um trabalho conjunto e coordenado entre as entidades envolvidas, com
a clareza dos papeis de cada um e a complexidade da matéria em questao (JACCOUD,
2017), contudo ha divergéncias doutrindrias e jurisprudenciais no que tange a
competéncia de fiscalizar, sobretudo apos a Lei Complementar n. 140/2011. Entretanto,
antes de adentrarmos as criticas tecidas a dita Lei, ver-se-a como se desvela a

responsabilidade administrativa ambiental na Politica Nacional do Meio Ambiente.

3. A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL NA POLITICA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

A Lei n. 6.938/1981 disciplinou a Politica Nacional do Meio Ambiente
(“PNMA”) e criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA). Ainda que
anterior a Constitui¢do Federal, foi recepcionada por ela, e possui em seu bojo
mecanismos para a implementagdo de instrumentos para conferir concretude ao art. 225
da Carta Magna (NEUMANN, 2010, p. 86). Esta norma possui como finalidade a
protecdo do meio ambiente contra abusos econdmicos. Segundo Sirvinskas (2008, p.
129), trata-se da lei ambiental mais importante, com o estabelecimento da Politica
Ambiental.

Ainda no que tange a responsabilidade administrativa, em seu artigo 14, a Lei

determina que o

[...] ndo cumprimento das medidas necessarias a preservagdo ou corre¢do dos
inconvenientes ¢ danos causados pela degradagdo da qualidade ambiental
sujeitara os transgressores: I - a multa simples ou diaria, nos valores
correspondentes, no minimo, a 10 (dez) e, no maximo, a 1.000 (mil)
Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional - ORTNs, agravada em casos
de reincidéncia especifica, conforme dispuser o regulamento, vedada a sua
cobranga pela Unido se ja tiver sido aplicada pelo Estado, Distrito Federal,
Territorios ou pelos Municipios; II - a perda ou restricdo de incentivos e
beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico; III - a perda ou suspensao de
participagdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de
crédito; IV - a suspensdo de sua atividade.

Feito este apanhado preliminar, passamos a conceituacdo do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA) previsto na norma. O SISNAMA visa a prote¢do e
melhoria do meio ambiente, formado por 6rgaos, que se encontram em todas as esferas
federativas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), bem como fundagdes
publicas, de modo que todos possuem poder de policia, por meio tanto da

descentralizacdo, quanto da desconcentra¢cdo administrativa (CURY, 2022).
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Tal sistema também fora replicado pelos Estados e teve sua efetivagdo
contundente apo6s a Constitui¢do Federal de 1988, sendo estrutura maxima da gestdo
ambiental, que visa a consolidacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente
(HIERARQUIAS, 2019).

Importante frisar que ndo ha hierarquia entre a atuacao dos entes federativos
dentro do SISNAMA, de modo que um 6rgao federal executor como Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA® ndo ¢
hierarquicamente superior a um Orgdo seccional ou local Secretaria Estadual ou
Municipal do Meio Ambiente (STOLL, 2015).

No que tange aos 6rgaos seccionais previstos no art. 6°, inciso V da norma, vé-
se que possuem como fungdo executar programas e projetos, além de controlar a fiscalizar
atividades danosas ao meio ambiente, a fim de garantir a preservagdo ambiental e melhor
qualidade do meio ambiente (STOLL, 2015).

Insta observar, contudo, que todos os 6rgaos previstos no art. 6° possuem poder
de policia, o que lhes conferem competéncia de fiscalizar, deliberar e aplicar sangdes
administrativas dentro de sua competéncia (NEUMANN, 2010).

Em que pese a importancia da Responsabilidade Administrativa Ambiental na
prevencao de danos ambientais, ela sucumbiu a uma importante crise. O que pode ser
evidenciado especialmente apds a edi¢do da Lei Complementar 140/2011 que,
repentinamente, retirou importantes fun¢des dos principais 6rgdos de fiscalizagao federal:
o IBAMA e ICMBio, investindo contra suas competéncias nos artigos 17 e 13,
respectivamente (SENA; SOUZA, 2016).

Em que pese o ICMBio tenha dado interpretacdo conforme a constituig@o do art.
13, mantendo suas fungdes e prerrogativas, no que tange a interpretacdo conferida ao art.

178, reduziu sobremaneira a atuagio do IBAMA (SENA; SOUZA, 2016).

5 Orgdo Executor de politica de preservagio, conservagio e uso sustentavel dos recursos naturais, em ambito
federal (STOLL, 2015).

6 Art. 17. Compete ao 6rgdo 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 infragdes a legislacdo ambiental cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou
autorizada. § 12 Qualquer pessoa legalmente identificada, ao constatar infragdo ambiental decorrente de
empreendimento ou atividade utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores,
pode dirigir representagdo ao 6rgdo a que se refere o caput, para efeito do exercicio de seu poder de
policia. § 22 Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradagdo da qualidade ambiental, o ente federativo
que tiver conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cessa-la ou mitigé-la,
comunicando imediatamente ao Orgdo competente para as providéncias cabiveis. § 32O disposto
no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos da atribuicdo comum de fiscalizagdo
da conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de

358



Duas interpretagdes eram possiveis, uma literal, de anseio da “bancada
ruralista”, que restringia a fiscalizacdao ao ente competente para licenciar. Por seu turno,
a interpretacdo conforme a constitui¢do, concretizava o previsto no seu art. 23, inciso VI,
competindo a todos os entes a fiscalizagdo, independentemente do 6rgao licenciador,
devendo este, contudo, manter o processo de fiscalizagdao de forma continua, vez que se
presume que conhece de forma pormenorizada a atividade licenciada (SENA; SOUZA,
2016)

De tal sorte, a norma deveria se preocupar em conferir maiores deveres ao 6rgao
fiscalizador e ndo a retirada da competéncia de fiscalizar aos demais 6rgaos, diante do
dano ambiental (SENA; SOUZA, 2016). A fiscaliza¢do do licenciamento ndo deveria
impedir a fiscalizagdo do dano em si (SENA; SOUZA, 2016).

Contudo, com a atual interpretacdo a que da a legislacdo ambiental, vé-se o
desmantelamento e sucateamento dos o6rgaos de fiscalizagdo, o que acarreta, por seu
turno, uma crise na responsabilizagdo administrativa ambiental.

Ademais, constantemente os jornais noticiam denuncias referentes ao desmonte
do IBAMA’, com cortes de orcamentos e reducio de pessoal, o que traz consequéncias
diretas a prote¢ao ambiental ¢ o aumento do desmatamento, conforme relatado em se¢oes
acima (PAGENOTTO; ARROYO, 2020).

Entretanto, ndo bastasse a fiscalizagdo tenha sido infima, a arrecadacao chega a
patamares ainda mais alarmantes. Por tais razdes, faz-se essencial vislumbrar mecanismos
para a concretizacdo e efetividade da responsabilidade administrativa ambiental, o que

ver-se-a na se¢ao a seguir.

4. RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL: PERSPECTIVAS
DE CONCRETIZACAO DIANTE DO DEFICIT NA COBRANCA DAS MULTAS
AMBIENTAIS

Historicamente ha uma significativa deficiéncia do IBAMA em julgar os
recursos das multas ambientais, contudo, o ano de 2019 apresentou o historico pior indice

de recuperagdo destas multas (PAGENOTTO; ARROYO, 2020).

recursos naturais com a legislagdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infragdo ambiental lavrado
por 6rgdo que detenha a atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo a que se refere o caput. (BRASIL,
2011).
7 Carta aberta assinada por 26 servidores do Ibama em 26 de agosto de 2020 (PAGENOTTO; ARROYO,
2020).
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O atual sistema de arrecadacdo das multas ambientais mostra-se extremamente
obsoleto e ineficaz, vez que, recentes dados apontam que apenas 1% (um porcento) das
multas ambientais sdo devidamente pagas, de modo que as normas ambientais acima
citadas, carecem de concretizagdo (PAGENOTTO; ARROYO, 2020).

Pagenotto e Arroyo (2020) identificaram trés diferentes periodos em relagao as
multas entre os anos de 1995 e 2020. Primeiramente, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, o nimero de multas era mais elevado, assim como sua quitagdo, superando, por
vezes, o percentual de 10% (dez porcento). Por seu turno, durante as gestdes de Luiz
Inacio Lula da Silva, os pagamentos variaram de 1% a 10%. Desde 2010, no entanto, a
recuperagdo nao passou de 1%, piorando gradativamente nos governos de Dilma
Rousseff, Michel Temer e Jair Bolsonaro, em uma média de 0,5%. Contudo o recorde
negativo ocorreu em 2019, chegando ao infimo percentual de 0,13%.

Ademais, desde o inicio do Governo Bolsonaro, houve corte no orcamento e
reducdo do pessoal dos 6rgdos de protegdo ambiental, o que, por seu turno, incrementou
o desmatamento e demais danos ambientais, em decorréncia do sentimento de
impunidade (ARRUDA FILHO, et al., 2022).

As razdes para este preocupante cenario sao duas, em especial. A primeira € o
diminuto nimero de autoridades competentes para o julgamento dentro do IBAMA,
conforme mencionado acima. O segundo ¢ a judicializa¢do de tais cobrangas por parte
dos infratores, as quais deparam-se com um judiciario congestionado e moroso. Segundo
Carlos Minc, Ministro do Meio Ambiente nos anos de 2008 a 2010, em entrevista para o
“De olho nos ruralistas”, as grandes empresas contratam os melhores escritorios de
advocacia, o que resulta na protelacdo das demandas e sua possivel impunidade, frente o
decorrer do tempo, sem contar a existéncia de fraudes por aqueles que fazem o processo,
para que posteriormente facilite o recurso (PAGENOTTO; ARROYO, 2020).

Ressalta-se que tal morosidade na conclusao dos processos gera um sentimento
de impunidade ao infrator, o que, por seu turno, retira a efetividade e concretizacao das
acOes fiscalizatdrias, acarreta o desestimulo ao pagamento, em virtude de uma cobranga
ineficiente, aumenta o risco da prescri¢do do processo e aumenta o custo administrativo
(CGU, 2019; SILVA, et al, 2020), sem contar o proprio incentivo a novos delitos
ambientais.

Sabe-se que com 0 ndo pagamento o crédito € inscrito em divida ativa para, na
sequéncia, ser instaurado o processo de execucao fiscal. Contudo, a execucao fiscal por

seu turno, também se encontra em ampla crise, por sua morosidade, ou pela dificuldade
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de se encontrar patriménio do devedor. Ademais, autos de infracdo de pequenos valores
ndo justificam a propositura de execugao fiscal (SILVA et al., 2020).

Em abril de 2019, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido
(CGU) em auditoria operacional no IBAMA, avaliaram o desempenho e gestao do
processo sancionador ambiental, sobretudo no que tange a instrugdo e julgamento das
infracdes ambientais, nos anos de 2013 a 2017.

Tal problema, no entanto, ndo ¢ afeto apenas ao IBAMA, pesquisa realizada pela
ICMBio em 2022, constatou que apenas 1% (um porcento) das multas eram pagas
(INFRATORES, 2022).

De tal sorte, pensar em medidas para combater a evidente crise na arrecadacdo
faz-se extremamente necessario, sobretudo, em vistas da concretizagdo da norma. Sobre
o tema, importantes discussdes doutrinarias foram travadas por Friedrich Miiller (2012),
aplicado ao Direito Ambiental por Martins (2018), haja vista que a norma ambiental ndo
pode ser afastada da realidade, sendo ela se reduz a mero texto.

Sobre a necessidade de se concretizar o texto da norma tém-se a doutrina de
Friedrich Miiller (2012), denominada de Teoria Estruturante do Direito, sob um
paradigma pos-positivista, ndo distinguindo o ser do dever-ser kelsiano e, sim,
conectando o direito a realidade, de modo que a norma deixa de ser abstragdo — mero
dever-ser - e passa a ser mecanismo de concretizagdo do Direito (MULLER, 2012).

Para o autor, a norma constituiu-se tanto do ser, quanto do dever-ser, ou seja, de
dados reais e dados linguisticos, incluindo o contetido da norma e o texto normativo,
respectivamente. (MULLER, 2012).

Assim, a norma juridica sé existe no caso concreto, de modo que os € as juristas
constroem o seu sentido e ndo meramente o declaram (MULLER, 2012), de tal maneira,
o contetido linguistico da norma, segundo Miiller, trata-se do “programa da norma”
(Normprogramm), enquanto a concretizagdo da norma ¢ denominada pelo autor de
“ambito da norma” (Normbereich), o qual pode ser gerado pelo direito ou nao gerado
pelo direito (MULLER, 2012).

O programa da norma confere balizas para a escolha dos elementos reais que irdo
constituir o ambito da norma, os quais somente serdo considerados se relevantes ao
programa da norma.

Diante da conceituagdo da Teoria Estruturante de Miiller, inferiu Martins (2018),
que se tratava da aplicacdo do pensamento complexo ao direito, mesmo ndo tendo assim

se rotulado. Martins (2018), por tais razdes, desenvolveu a doutrina da Teoria Estruturante
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do Direito Ambiental, de modo a estabelecer a interrelagao entre a Teoria Estruturante de
Friedrich Miiller e as normas de protecao ambiental, diante da complexidade inerente as
questdes ecoldgicas e a busca pela sua concretizagdo (MARTINS, 2018).

Assim, insta frisar que a concretizagdo da norma nao cabe apenas ao Poder
Judiciario quando da analise da demanda, mas sim pela observancia da norma por todos
os poderes (MARTINS, 2018).

Por tais razdes, segundo a mencionada doutrina seria possivel a concretizagao da
norma por qualquer ente que de fato a aplique. Esta constatacdo ganha notoriedade no
sentido de lidar com a crise ambiental, haja vista a falta de efetividade dos mecanismos
relacionados a responsabilidade administrativa ambiental, conforme descrito na se¢do
acima, especialmente no que concerne o déficit na cobranca das dividas ambientais e, por
conseguinte, na prevencao e protecao ambiental.

Portanto, ¢ fundamental pensar em mecanismos que superem o carater meramente
simbdlico do direito e das politicas publicas, muitas vezes esvaziados e ineficazes,
estabelecidos apenas para conferir aparéncia de legalidade, em um “faz-de-conta
ambiental”, demonstrando a “face mais perversa da sociedade de risco” (MARTINS,
2018, p. 91).

Estes instrumentos de concretizacdo devem ser mais abrangentes, ndo se limitando
a mecanismos judiciais, tais como a execucao fiscal, sobretudo, diante da crise do poder
judiciario que ndo consegue conferir solugdes a demandas em tempo razodvel. De modo,
entdo, a superar o mero programa da norma e pensar em instrumentos para garantir o
ambito da norma, a fim de combater interesses ideologicos, em que a norma ambiental
deixa de ser efetivada.

Por tais razdes, mecanismos extrajudiciais, externos aos meios formais de
concretizagdo da norma, devem também ser empregados, a fim de conferir efetividade e
celeridade em sua concretizagao.

Sugere-se, neste sentido, o que vem sendo objeto de pesquisa futura, a utilizacao
dos servigos das serventias extrajudiciais, enquadradas no sistema multiportas de acesso
a justiga, para a concretiza¢ao da responsabilidade administrativa ambiental, dentre elas,
especificamente, o protesto extrajudicial, que, em que pese possua como func¢do
tradicional a prova na inadimpléncia, possui na atualidade conceito muito mais potente,

o de recuperacao do crédito e indugao de comportamento.
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Desvela-se, entdo, a interdisciplinaridade e a complexidade inerentes a questao
ambiental, de modo que uma maior gama de instrumentos deve ser pensada visando a

protecdo ambiental e a manuten¢do da vida terrena.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A responsabilidade administrativa ambiental necessita de concretizagdo. Seu
escopo de protecdo ambiental resta esvaziado quando as autuagdes administrativas se
tornam inefetivas, vez que o sentimento de impunidade ¢ um incentivo a novos danos
ambientais.

A func¢do administrativa ambiental, circundada nas atribui¢des de licenciamento,
fiscalizacdo e sancionamento, ndo ultrapassam o frio texto na norma, ou o programa da
norma, consoante doutrina da Teoria Estruturante de Friedrich Miiller (2012).

Novos caminhos, métodos, instrumentos fazem-se essenciais para a garantia da
sustentabilidade planetaria, considerando a complexidade ambiental, sob uma o&tica
transdisciplinar e sist€émica, que possuam efeitos concretos, efeitos reais.

A titulo de consideragdes finais deste trabalho, observou-se que um dos
mecanismos utilizados para a protecdo do meio ambiente ¢ a responsabilidade
administrativa ambiental, pois sua aplica¢do precede o dano ou ocorre em seu principio.

Denotou-se, contudo, que os 6rgdos ambientais vém sofrendo, paulatinamente,
cortes em seu orcamento e redugdo de suas competéncias, o que contribui para o baixo
indice de fiscalizagdo. Nao bastasse, entretanto, o baixo indice de fiscalizagdo, viu-se
também preocupante crise em sua cobranga, cujo nimero inferior a 1% (um porcento) ¢
recuperado em ambito nacional, de modo que as normas ambientais, atinentes as infragdes
administrativas tém carecido de concretizagdo. Portanto, urgente a necessidade de
fortalecer e criar mecanismos capazes de barrar a ocorréncia de novos danos ambientais
e reparar os ja ocorridos.

Por tais razdes, apresentou-se, em breve sintese, a concepgao de Miiller (2012) de
concretiza¢do da norma juridica, cuja aplicabilidade foi trazida ao Direito Ambiental pela
abordagem desenvolvida por Martins (2018), no intento de conferir efetividade a
responsabilidade administrativa ambiental.

Neste sentido, o presente trabalho buscou refletir sobre medidas capazes de

concretizar a responsabilidade administrativa ambiental, sobretudo diante da
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interdisciplinaridade e a complexidade inerente a questao ambiental. Buscou-se lidar com

o problema a partir da realidade enfrentada, em alternativa ao “dever-ser” da norma.
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