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XV ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI ALICANTE -
ESPANHA

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA

Apresentacao

O Conselho Nacional de Pesguisa e Pos-Graduagdo em Direito (CONPEDI) realizou o XV
Encontro Internacional do CONPEDI, nos dias 27, 28 e 29 de maio de 2026, na cidade de
Alicante, Espanha, reafirmando o compromisso com a valorizagcdo da pesquisa cientifica em
Direito e promovendo ainternacionalizacdo da construcéo académicajuridicabrasileira.

Os Grupos de Trabalho se apresentaram nas dependéncias da Universidade de Alicante, no
caso especifico, o Grupo de Trabalho em Direito Administrativo e Gestéo Publica |, que foi
coordenado pelos professores doutores José Everton da Silva, Marie Joan Nascimento
Ferreira e Vinicius Pinheiro Marques, com amplo debate pelos autores presentes, de forma
harmonica e enriquecedora para todos e todas que estavam assistindo e apresentando.

A relacdo dos trabalhos € composta de 6 (seis trabalhos), ora apresentados por doutores,
doutorandos, mestres e mestrandos, com temas atualizados e intrigantes, que fazem parte do
cotidiano da carreirajuridica, como segue na ordem de apresentacdo:

O primeiro trabalho apresentado pela autora Grace Ladeira Garbaccio com o titulo
“Licitagdes Publicas Sustentaveis como Instrumento de Inclusdo Social da Agenda 2030 no
Brasil”, teve como objetivo a sensibilizagdo nas contratacdes locais pelo governo. As
discussdes trazidas pelos autores séo relevantes e demonstram que apesar da base legal
robusta, a implementacdo de contratacBes sustentéveis e inclusivas exige estrutura
administrativa, capacitagédo e avaliagdo de resultados.

Na segunda apresentacdo, a autora Loyane Soares Neves com o titulo “Governanca
Ambiental e Coordenagdo Institucional no Licenciamento Ambiental Brasileiro: a
Controvérsia do 86° do art. 44 da Lei n. 15.190/2025 em Perspectiva Comparada’
demonstrou a flexibilizagdo nas manifestacdes quanto a emissao de licencgas, porém sem
carater vinculante ou condicionante. A partir da andlise juridico-institucional comparada com
a Diretiva 2011/92/UE e indicadores de rigor de politicas ambientais da OCDE, o trabaho
apresentado permite uma discusséo na perspectiva de que a nova regra reconfigura a relagéo
entre a autonomia da autoridade licenciadora e o controle técnico e que o sucesso do modelo
dependera da qualidade da fundamentacdo e da transparéncia das decisdes.



A autora Vania Lucia Ribeiro Vieira, a terceira apresentacdo, com o titulo “Desafios da
Administracéo Publica na Responsabilizacdo de Empresas por Danos Ambientais. o Processo
Administrativo Sancionador como Instrumento de Governanca Ambiental”, demonstrou que
as sancOes aplicadas devemn ser condizentes com o perfil do infrator para contribuir com a
governanca ambiental. O trabalho apresentado trouxe contribuic¢des para o debate no sentido
de que o processo sancionador ambiental transcende a fungdo meramente punitiva para
constituir instrumento de politica publica e que tal perspectiva é condicdo para a protecao
ambiental efetiva em escala compativel com os compromissos da Agenda 2030.

A quarta apresentacdo dos autores Geyson José Gongalves da Silva e Daiane Sandra
Tramontini, teve como titulo “A Protecdo Juridica dos Usudrios de Servigcos Publicos no
Brasil: Uma Andlise a partir daLei n. 13.460/2017”, direcionando a aplicacéo da protecdo do
consumidor aos usuarios do servico publico brasileiro. Os debates trazidos pelos autores
enfatizam que a governanca participativa criada pelos diplomas normativos (estruturada em
ouvidorias, conselhos e Cartas de Servicos) sera efetiva se a administracdo incorporar uma
cultura de transparéncia e controle socia continuo, fortalecendo a legitimidade democrética.

Na quinta apresentacéo, o autor Marcus Aurélio Vale da Silva, com o titulo “O Uso do Poder
de Compra do Poder Publico para a Promoc¢do do Desenvolvimento Sustentavel”, consignou
a importancia do poder de compra do servigo publico para fortalecer o desenvolvimento
sustentével. O trabalho apresentado traz a reflexdo no viés de que para as compras publicas
induzirem mercados sustentaveis e o desenvolvimento nacional, € preciso ir aém de
clausulas ambientais esporadicas e adotar trés solucbes como institucionalizacdo dos
processos, coordenacdo intersetorial e mensuragao continua de impactos.

Por ultimo, o titulo “Direito Fundamental a Boa Administracéo e Realidade Social”, dos
autores Lucas Soares e Silva e Edinilson Donisete Machado, apresentando o protagonismo
dos grupos vulneraveis e o dever do Estado para superar as desigualdades historicas e
estruturais. O debate trazido pelos autores permite refletir que, alinhado aos objetivos da
Constituicdo, o direito deve promover a justica social, a participacdo cidada e a melhoria das
condicBes de vida. Isso exige garantir 0 protagonismo de grupos vulneraveis e impor ao
Estado o dever de superar desigual dades estruturais.

Excelente leitura para todos e todas e felicitagdes aos autores pel os trabal hos apresentados!
Prof. Dr. José Everton da Silva - Universidade do Vae do Itajai (UNIVALI)

Prof. Dra. Marie Joan Nascimento Ferreira



Prof. Dr. Vinicius Pinheiro Marques — Universidade Federal de Tocantins (UFT)



DESAFIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA NA RESPONSABILIZACAO DE
EMPRESAS POR DANOSAMBIENTAIS: O PROCESSO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR COMO INSTRUMENTO DE GOVERNANCA AMBIENTAL

CHALLENGESOF PUBLIC ADMINISTRATION IN HOLDING COMPANIES
ACCOUNTABLE FOR ENVIRONMENTAL DAMAGE: THE ADMINISTRATIVE
SANCTIONING PROCESSASAN INSTRUMENT OF ENVIRONMENTAL
GOVERNANCE

Vania LuciaRibeiro Vieiral

Resumo

O presente artigo analisa os desafios da gestdo publica na responsabilizagdo administrativa da
pessoa juridica por infracbes ambientais, examinando como a articulagdo entre sangdo
administrativa e indugdo de conformidade pode contribuir para uma governanca ambiental
mais efetiva. Parte-se da premissa de que o0 processo sancionador ambiental transcende a
funcdo meramente punitiva para congtituir instrumento de politica publica. Com base na
teoria da regulacgéo responsiva (Ayres e Braithwaite), na governanga ambiental colaborativa
(Gunningham) e no modelo de culpabilidade por defeito de autorregulac@o (Nieto Martin),
argumenta-se que a eficacia da protecdo ambiental depende da calibracdo das respostas
regulatérias, conforme o comportamento do regulado, e da institucionalizacdo de
mecanismos de conformidade ambiental corporativa. Analisa-se 0 Projeto de Lei n.° 5.442
/2019, que regulamenta o compliance ambiental no Brasil, e experiéncias internacionais
relevantes, como a Diretiva de Devida Diligéncia em Sustentabilidade Corporativa da Uni&o
Europela (CSDDD) e as diretrizes da OCDE. Conclui-se que a superagdo do paradigma
exclusivamente sancionat6orio em favor de model os integrados de governanga, que articulem
instrumentos preventivos, consensuais e punitivos, é condicdo para a protecdo ambiental
efetiva em escala compativel com os compromissos da Agenda 2030.

Palavras-chave: Processo administrativo sancionador, Governanga ambiental,
Responsabilidade da pessoa juridica, Regulacdo responsiva, Compliance ambiental

Abstract/Resumen/Résumé

This article examines the challenges of public management in the administrative liability of
legal entities for environmental offenses, analyzing how the articulation between
administrative sanctions and compliance induction can contribute to more effective
environmental governance. It starts from the premise that the environmental sanctioning
process transcends merely punitively to constitute a public policy instrument. Drawing on
responsive regulation theory (Ayres and Braithwaite), collaborative environmental
governance (Gunningham), and the model of culpability through self-regulation defects

1 Doutoraem Direito, Estado e Constituicdo (UnB), Mestre em Direito Administrativo (UFMG), Especialista
em Compliance (Universidade de Coimbra). Professora dos Mestrados Profissionais em Direito e em Gestéo
Pablicado IDP.
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(Nieto Martin), it argues that the effectiveness of environmental protection depends on
calibrating regulatory responses according to the behavior of the regulated entity and on the
institutionalization of corporate environmental compliance mechanisms. It analyzes Bill No.
5,442/2019, which regulates environmental compliance in Brazil, and relevant international
experiences, such as the EU Corporate Sustainability Due Diligence Directive (CSDDD) and
OECD guidelines. It concludes that overcoming the exclusively sanctioning paradigm in
favor of integrated governance models, articulating preventive, consensual, and punitive
instruments, is a condition for effective environmental protection at a scale compatible with
the commitments of the 2030 Agenda.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative sanctioning process, Environmental
governance, Corporate liability, Responsive regulation, Environmental compliance
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1 INTRODUCAO

A protecio do meio ambiente constitui, na ordem constitucional brasileira, valor
fundamental cuja efetividade depende da capacidade do Estado de articular instrumentos
regulatorios que ndo apenas reprimam condutas lesivas, mas que induzam comportamentos
preventivos por parte dos agentes economicos. Nesse contexto, o processo administrativo
sancionador figura como peca central da governanca publica ambiental, funcionando nao
apenas como ferramenta punitiva, mas como mecanismo de conformacdo das atividades

empresariais aos imperativos de sustentabilidade.

A responsabilizacdo administrativa da pessoa juridica por infracdes ambientais tem
enfrentado desafios persistentes no Brasil, que vao desde a indefinicdo sobre a natureza do
regime de responsabilidade aplicavel até a auséncia de parametros operacionais para a afericao
da conduta corporativa. A esses desafios de ordem dogmatica somam-se questdes estruturais de
gestdo publica: a baixa efetividade na cobranca de multas ambientais, a insuficiéncia de
recursos humanos e materiais dos 6rgaos de fiscalizacdo e a fragilidade dos mecanismos de

monitoramento e acompanhamento p6s-sangao.

Diante desse cendrio, cresce a percep¢ao de que o modelo tradicional de fiscalizacdo e
sancao ambiental, baseado predominantemente na ldgica de comando e controle, precisa ser
complementado por instrumentos que estimulem a autorregulacdo corporativa e a adogao de
medidas preventivas de danos. Os programas de compliance ambiental emergem, nessa
perspectiva, como ferramentas promissoras tanto para a redu¢ao dos riscos ambientais inerentes
as atividades econdmicas, quanto para a racionalizacao do processo sancionador, em dialogo

com a teoria da regulacao responsiva proposta por Ayres e Braithwaite (1992).

O presente artigo tem por objetivo analisar os desafios da gestao publica na
responsabilizacdo administrativa da pessoa juridica por infragdes ambientais, examinando
como a articulacdo entre san¢ao administrativa e inducao de conformidade pode contribuir para
uma governanca ambiental mais efetiva. Para tanto, parte da premissa de que a eficacia do
processo sancionador ndo se mede apenas pela quantidade de autua¢Ges e multas aplicadas, mas
sobretudo pela sua capacidade de promover mudancas comportamentais duradouras nos

agentes economicos regulados.

A metodologia é qualitativo-descritiva, baseada em pesquisa bibliografica,

documental e jurisprudencial. Examina-se a evolugdo normativa e jurisprudencial brasileira,
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com énfase no Parecer n.° 00004/2020 da Procuradoria Federal junto ao IBAMA e nas
Instrucoes Normativas Conjuntas vigentes, bem como o Projeto de Lei n.° 5.442/2019 e
experiéncias internacionais relevantes, particularmente a Diretiva de Devida Diligéncia em
Sustentabilidade Corporativa da Unido Europeia (CSDDD) e as diretrizes da Organizacao para

a Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) em matéria de conformidade ambiental.

2 O PROCESSO SANCIONADOR COMO INSTRUMENTO DE
GOVERNANCA AMBIENTAL

2.1 A funcao da san¢do administrativa: entre a repressao e a inducao de conformidade

A compreensdao do papel do processo administrativo sancionador na protecdo
ambiental exige, preliminarmente, uma reflexdo sobre a prépria funcdo da sancao
administrativa. Tradicionalmente, a doutrina brasileira aborda a sangao a partir de seu carater
aflitivo e retributivo, concebendo-a como consequéncia juridica imposta ao infrator em razao do
descumprimento de um dever legal (OSORIO, 2023). Nessa perspectiva, a sancdo cumpriria
funcdo primordialmente punitiva e dissuasoria: ao impor custos ao infrator, desestimularia a

pratica futura de condutas similares.

Essa concepcao, fortemente ancorada no modelo regulatério de comando e controle,
predominou na gestdo publica ambiental brasileira durante décadas. O arcabouco normativo
estruturado pela Lei n.° 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), pela Lei n.°
9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais) e pelo Decreto n.° 6.514/2008 reflete essa orientacao,
ao centrar-se na tipificacdo de infragdes, na cominacdo de san¢des e na disciplina dos

procedimentos de autuacdo e julgamento.

Contudo, a experiéncia acumulada nos ultimos anos tem evidenciado as limitagcoes
desse modelo. Historicamente, o IBAMA arrecada apenas cerca de 5% do valor total de multas
que aplica por ano, e o passivo de processos de autuacao acumulado chegou a mais de 130 mil

multas pendentes, somando cerca de R$ 29 bilhdes, no inicio de 2023." A constatagdo ndo é

1S(—:‘gundo dados do Centro Nacional do Processo Sancionador Ambiental (Cenpsa/IBAMA), em 2024 a autarquia conseguiu
instruir e julgar 24.982 processos, mais que o dobro da média histérica de 10 a 12 mil por ano. A arrecadacdo com multas
ambientais atingiu recorde de R$ 729 milhdes em 2024, quase quadruplicando o valor de R$ 219 milhdes arrecadados em 2023
e superando o total de R$ 667 milhdes arrecadados durante todo o periodo de 2019 a 2022. O passivo caiu para cerca de 90 mil
multas, que somam aproximadamente R$ 22 bilhdes a receber. E significativo observar que a atual gestdo federal tem
intensificado as agGes de fiscalizagdo e responsabilizacdo ambiental. Na Amazonia, entre 2023 e 2025, comparativamente ao
periodo de 2020 a 2022, o IBAMA ampliou a aplicagdo de autos de infragdo relacionados a flora em 81%, de multas em 63% e
de embargos em 51%, segundo dados do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima, divulgados em outubro de 2025,
por ocasido da publicacdo das taxas Prodes de desmatamento. No Cerrado, o IBAMA aumentou, no mesmo periodo
comparativo, a aplicacdo de autos de infracdo em 24%, de multas em 130% e de embargos em 38%. Paralelamente, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) tem desempenhado papel crescente na responsabilizacdo judicial de grandes corporagdes por
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exclusividade brasileira: estudos comparados demonstram que, em diversos sistemas juridicos,
a mera ameaca de sancdo se revela insuficiente quando desacompanhada de mecanismos

complementares de inducdo a conformidade (GUNNINGHAM; GRABOSKY, 1998).

Nesse contexto, a literatura regulatéria contemporanea tem proposto uma
compreensdo mais ampla da fungdo da sancdo administrativa, que transcende o binomio
infracdo-punicdo para abarcar dimensdes preventivas, pedagdgicas e indutoras de
comportamento. A sancao, nessa acepc¢ao expandida, funciona ndo apenas como resposta a uma
conduta pretérita, mas como elemento de um sistema regulatério voltado a promocgao

prospectiva da conformidade.

Essa evolucdo é reforcada pelo crescente movimento de incorporacdo de critérios
ambientais, sociais e de governanga (ESG) na gestdo corporativa. A agenda ESG, sistematizada
a partir do Pacto Global da ONU (2000) e consolidada pela teoria dos stakeholders
(FREEMAN, 1984), defende que as empresas tém responsabilidade ndo apenas perante seus
acionistas, mas também perante a sociedade, o meio ambiente e as futuras geracoes. Nessa
perspectiva, o processo sancionador ambiental pode ser ressignificado como instrumento que
reforca a fungdo socioambiental da empresa, incentivando a adogao de praticas de governanga
corporativa que incorporem a variavel ambiental na tomada de decisoes e na gestdo de riscos

(FRAZAO, 2011).

2.2 A teoria da regulacao responsiva e sua aplicacao a protecao ambiental

A teoria da regulacdo responsiva, formulada por Ian Ayres e John Braithwaite (1992),
oferece um marco teérico especialmente fecundo para repensar o papel do processo sancionador
na governanga ambiental.” Proposta como alternativa a polarizagdo entre os paradigmas de
regulacdo estrita (comando e controle) e desregulacao, a teoria sustenta que punicao e persuasao

devem ser estratégias complementares, calibradas conforme a resposta do regulado.

danos ambientais, destacando-se a mediacdo do acordo de reparacdo integral pelo rompimento da barragem de Fundéo
(Mariana/MG), homologado pelo STF em novembro de 2024, que destinou R$ 132 bilhdes para agdes de reparagdo e
compensacdo ao longo de 20 anos. Esses numeros, embora expressivos, evidenciam que a atuagdo estatal continua

predominantemente reativa, concentrada na repressdo e reparagdo de danos ja consumados, reforcando a necessidade de
instrumentos que atuem no polo preventivo da governanga ambiental.

’No Brasil, a regulacdo responsiva tem sido objeto de crescente atengdo académica e institucional. Destacam-se, nesse campo,
os estudos do Nticleo de Direito Setorial e Regulatério da Universidade de Brasilia (NDSR/UnB), coordenado pelo Prof. Marcio
Iorio Aranha, que sistematiza as teorias regulatorias, incluindo a regulacao responsiva e a regulacdo inteligente, em seu Manual
de Direito Regulatério (ARANHA, 2021). Os Relatérios de Pesquisa e Inovagdo Académica produzidos pelo NDSR/UnB em
parceria com a ANAC e a ANATEL constituem referéncias relevantes sobre a aplicacdo da regulacdo responsiva no contexto
brasileiro, demonstrando a viabilidade de modelagens regulatérias apoiadas em incentivos como alternativas ao modelo
tradicional de comando e controle (ARANHA et al., 2021; VIEIRA, 2018).

54



O modelo é representado pela célebre piramide regulatoria, cuja base abriga estratégias
de persuasdo, orientacdo e inducdo a conformidade voluntaria, e cujo topo é ocupado pelas
medidas sancionatdrias mais severas. A premissa fundamental é que o regulador deve iniciar
pela base da piramide, recorrendo a medidas mais brandas e colaborativas, e escalar
progressivamente para niveis mais interventivos e punitivos apenas quando a resisténcia do
regulado assim o exigir. Correlatamente, o regulador deve estar disposto a retornar a base da
piramide sempre que o regulado demonstrar disposicao para a conformidade (BRAITHWAITE,
2006).

A aplicacdo da regulagdo responsiva a protecao ambiental implica reconhecer que a
efetividade da governanca ambiental depende ndo apenas da capacidade de punir, mas
sobretudo da capacidade de calibrar a resposta regulatéria em funcdo do perfil e do
comportamento de cada regulado. Empresas com historico de conformidade, programas de
prevencao estruturados e disposicdo para cooperar com os 6rgaos de fiscalizacdao mereceriam
tratamento regulatério diverso daquele dispensado a infratores contumazes ou a empresas que

demonstram indiferenca ou resisténcia as normas ambientais.

No contexto brasileiro, a Instru¢do Normativa Conjunta MMA/IBAMA/ICMBio n.°
01/2021 introduziu a etapa de conciliacdo ambiental no processo administrativo sancionador, o
que pode ser lido como um aceno a légica da regulacao responsiva. Contudo, a incorporagao
dessa abordagem permanece incipiente, na medida em que o arcabouco normativo brasileiro
ainda privilegia fortemente o polo punitivo da piramide, sem oferecer ao regulador instrumentos

claros para a adocdo de estratégias de persuasao e indugao situadas na base.

Essa limitacao nao é meramente normativa: ela reflete uma cultura administrativa de
fiscalizacdo que, historicamente, concebe a atividade regulatéria ambiental como exercicio de
poder sancionador. A transicdo para um modelo responsivo demanda ndo apenas mudancas
legislativas, mas transformagdes na formacdo, na mentalidade e nas praticas dos agentes
publicos de fiscalizacdo. Trata-se de desafio que se situa no campo da gestdo publica em sentido

estrito.

A proposito, Gunningham e Grabosky (1998) desenvolveram o conceito de smart
regulation (regulacdo inteligente) para designar formas mais flexiveis e inovadoras de controle
ambiental, que combinam instrumentos de comando e controle com mecanismos de mercado,
autorregulacdo e transparéncia informacional. Segundo os autores, a efetividade da protecao

ambiental depende da utilizacdo coordenada de multiplos instrumentos regulatdrios, adaptados
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as circunstancias especificas de cada setor e atividade economica. A san¢do administrativa,
nesse quadro, é apenas um dos componentes de um sistema regulatério mais amplo, cuja

eficicia depende da sua articulacdo com outros instrumentos.

Essa perspectiva é particularmente relevante para o cenario brasileiro, em que a
dependéncia excessiva do instrumento sancionador pecuniario tem se revelado ineficaz.
Estudos demonstram que os fatores que mais influenciam o comportamento ambiental das
empresas nao se limitam ao receio da san¢ao administrativa, mas incluem pressoes de mercado,
exigéncias de investidores e financiadores, risco reputacional e cultura organizacional. A
sancdo administrativa, por mais severa que seja, tende a ser menos eficaz quando aplicada
isoladamente, sem articulagio com instrumentos que mobilizem esses outros vetores de

conformidade.

Braithwaite (2006) sublinha, ademais, que um sistema regulatério responsivo depende
da existéncia de capacidade institucional para transitar entre os diferentes niveis da piramide. O
regulador precisa dispor ndao apenas de poder sancionador, mas também de instrumentos e
competéncias para dialogar, orientar, monitorar e negociar com os regulados. No caso
brasileiro, a construgao dessa capacidade no campo ambiental permanece como desafio central
da gestdo publica, exigindo investimentos em formacgao de pessoal, sistemas de informacao e
procedimentos operacionais que viabilizem uma atuacdo regulatéria verdadeiramente

responsiva.

A importancia da capacidade institucional ficou dramaticamente evidenciada pelo
episddio do Decreto n.° 9.760/2019, que instituiu os Nuicleos de Conciliagdo Ambiental e tornou
a audiéncia de conciliacdio uma etapa obrigatéria do processo sancionador. Embora a
conciliacdo possa representar avango na gestao consensual de conflitos, a auséncia de estrutura
adequada para sua implementacdo resultou na paralisagdio de milhares de processos
sancionatorios. A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 755,
ajuizada no Supremo Tribunal Federal, alegou que a nova estrutura contribuiu para o
esvaziamento do poder sancionador do Estado, favorecendo o avanco do desmatamento e de
outras ilegalidades (AZEVEDO; PASQUIS, 2022). O episodio ilustra como uma alteracao
procedimental, inserida em contexto de fragilizacdo institucional, pode comprometer toda a

politica publica que o processo administrativo deveria servir.

Nessa mesma direcao, Gunningham (2009) propde o conceito de nova governanca

ambiental colaborativa, caracterizada pela participagcdo conjunta de atores publicos, privados e
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da sociedade civil na defini¢do e implementagdo de objetivos ambientais comuns.® Para o autor,
essa abordagem é mais responsiva, legitima e eficaz do que os modelos tradicionais de comando
e controle, na medida em que a deliberacdo, a cooperacao e a aprendizagem em nivel local
produzem respostas mais adequadas as circunstancias concretas e geram maior adesdo dos

regulados.

3 OS DESAFIOS DA RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA DA
PESSOA JURIDICA NO DIREITO AMBIENTAL BRASILEIRO

3.1 A evolucdo normativa e jurisprudencial: da responsabilidade objetiva a subjetiva

A responsabilizacdao administrativa da pessoa juridica por infra¢ées ambientais no
Brasil foi, durante décadas, informada pela légica da responsabilidade objetiva. A Lei n.°
6.938/1981, ao prever a obrigacdo de reparar danos ao meio ambiente independentemente de
culpa (art. 14, § 1.°), e a Lei n.° 9.605/1998, ao tipificar como infracdo toda acdo ou omissdao
violadora das regras ambientais (art. 70), forneceram os alicerces normativos para um regime
em que bastava a verificacdo do nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso para a

imposicao da sancgao.

Esse entendimento foi consolidado pela Orientacao Juridica Normativa n.° 26/2011 da
Procuradoria Federal junto ao IBAMA, que, apoiada na Teoria do Risco Criado, formalizou a
desnecessidade de comprovacao da culpabilidade para a configuracdo da infracao ambiental. As
Instrucdes Normativas do IBAMA (IN n.° 10/2012) e do ICMBio (IN n.° 6/2009) disciplinaram

o processo sancionador em conformidade com essa orientagao.

A primeira inflexao relevante veio do Superior Tribunal de Justica, que, ap6s decisoes
contraditorias entre suas Turmas, consolidou, no julgamento dos EREsp n. 1.318.051/RJ
(2019), a tese de que a aplicacdao de sangOes administrativas ambientais exige a demonstracao
do elemento subjetivo da conduta, devendo o processo sancionador observar a teoria da
culpabilidade. A decisdao provocou cadeia de adequagOes institucionais: o Parecer n.°

00004/2020 da PFE-IBAMA (convertido na OJN n.° 53/2020, com efeito vinculante desde

¥ Um aspecto central da andlise de Gunningham é o conceito de negocia¢do na sombra da hierarquia (negotiating in
the shadow of hierarchy): a governancga colaborativa funciona de modo mais eficaz quando o Estado mantém, em
segundo plano, a capacidade de recorrer a instrumentos sancionadores caso a cooperacdo voluntaria se mostre
insuficiente. Essa formulacdo dialoga diretamente com a pirdmide regulatéria de Ayres e Braithwaite, ao reforcar
que a eficicia dos instrumentos colaborativos situados na base da pirdmide depende da credibilidade dos
mecanismos punitivos situados no topo. A san¢do administrativa, nessa perspectiva, funciona como benign big
gun: instrumento cuja mera existéncia, desde que crivel e aplicavel, potencializa a eficacia dos mecanismos de
persuasdo e conformidade voluntaria.
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julho de 2022) e as Instru¢des Normativas Conjuntas MMA/IBAMA/ICMBio n.° 02/2020 e n.°
01/2021 reformularam o processo administrativo para incorporar a exigéncia de afericao do

dolo ou da culpa da pessoa juridica.*

3.2 Lacunas operacionais na afericao da conduta corporativa

Independentemente da opcdo pelo regime objetivo ou subjetivo, a responsabilizacao
administrativa da pessoa juridica enfrenta um desafio operacional comum: a dificuldade de
aferir e qualificar a conduta de um ente coletivo, desprovido de vontade psicolégica prépria, no

contexto de atividades econdmicas complexas e cadeias produtivas extensas.

No regime subjetivo atualmente vigente, esse desafio adquire contornos ainda mais
agudos. A OJN n.° 53/2020, embora tenha delineado as modalidades de culpa aplicaveis a
pessoa juridica (in eligendo, in vigilando e in custodiendo), ndo traduziu esses conceitos em
parametros operacionais acessiveis aos agentes de fiscalizacdo. A INC n.° 01/2021, por sua vez,
exige a indicacdo do elemento subjetivo no relatério de fiscalizacao (arts. 6.°, XXI, e 14), mas

nao especifica os critérios para sua identificacdo em diferentes contextos setoriais.

Essa lacuna gera consequéncias relevantes para a gestdao publica. A auséncia de
parametros claros amplia a discricionariedade do agente fiscalizador, comprometendo a
isonomia no tratamento dos administrados e a motivacao dos atos administrativos. Agentes
distintos podem adotar critérios dispares para qualificar condutas analogas, fragilizando a
previsibilidade e a seguranca juridica do sistema. Em tltima andlise, a falta de balizas objetivas
para a afericdo da culpabilidade corporativa pode transformar o regime subjetivo, na pratica, em
modelo de dificil operacionalizacdo, com impacto negativo sobre a efetividade da protecao

ambiental.

Nesse contexto, parcela da doutrina propde uma terceira via: a culpa presumida, na
qual, uma vez constatada a infracdo, o 6nus da prova se inverteria, cabendo ao autuado
demonstrar a auséncia de culpa (MILARE, 2016). Essa formulacdo busca compatibilizar a
protecdo ambiental efetiva com as garantias do administrado, sem incorrer nos extremos da
responsabilidade objetiva pura ou da exigéncia de prova excessivamente onerosa por parte da

Administracdo. Independentemente da corrente adotada, a escolha tem impacto direto na gestao

4 Registre-se que, a partir do Decreto n.° 11.080/2022, que eliminou a exigéncia de instru¢do normativa conjunta, cada autarquia
passou a editar norma prépria. A INC n.° 01/2021 foi, na pratica, superada pela Instrugdo Normativa IBAMA n.° 19, de 2 de
junho de 2023, que regulamenta o processo sancionador no ambito do IBAMA, e pela Instru¢do Normativa ICMBio n.° 9, de 23
de agosto de 2023 (compilada com a IN n.° 13/2026), que disciplina o processo no ambito do ICMBio. A OJN n.° 53/2020, que
consolida a natureza subjetiva da responsabilidade administrativa ambiental, permanece vigente e vinculante (a anterior OJN n.°
26/2011, que adotava a responsabilidade objetiva, consta como expressamente revogada no portal do IBAMA).
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dos processos, na alocacdo de recursos dos 6rgaos ambientais e, em tiltima andlise, na percepgao

de risco por parte dos potenciais infratores (CLIMATE POLICY INITIATIVE, 2021).

A dificuldade é agravada pelo fato de que a doutrina administrativista majoritaria
reconhece a necessidade de uma culpabilidade diferenciada para o processo administrativo
sancionador, que ndo corresponda a mera transposicao do conceito penal. Conforme sustenta
Osorio (2023), a culpabilidade no Direito Administrativo Sancionador atua como principio
limitador do poder punitivo estatal, mas seus contornos sao mais elasticos do que os praticados
no Direito Penal, sobretudo em razao das peculiaridades das relacdes juridico-administrativas.
Nessa perspectiva, emerge a ideia de uma culpabilidade mitigada, fundamentada na eficiéncia e
racionalidade da gestdo publica, que exige a avaliacdio da conduta do administrado
considerando ndo apenas a legalidade estrita, mas também a otimizacao dos recursos e o alcance

dos objetivos institucionais (VORONOFF, 2018).

Nesse contexto, o modelo de culpabilidade por defeito de autorregulacdo permanente,
elaborado por Nieto Martin (2012), oferece referencial teérico especialmente fecundo para a
construcdo de parametros de afericdio da conduta corporativa no processo sancionador
ambiental. Conforme demonstrado por Vieira (2023), em tese sobre a regulacdo do
comportamento corporativo no Direito Administrativo Sancionador brasileiro, a culpabilidade
da pessoa juridica reside ndo na intengao psicologica de seus dirigentes, mas na existéncia de
defeitos organizacionais permanentes que propiciam ou ndo previnem a pratica de infracoes. A
sancado, nessa perspectiva, tem por objetivo primordial induzir a auto-organizacdo da empresa,
funcdo muito mais préxima da prevencao especial do que da mera retribuicao. O modelo
propugna que o juiz (ou a autoridade administrativa) disponha de uma gama flexivel de sangoes
que permitam, em cada caso, desenhar uma resposta adaptada a personalidade da empresa
infratora, considerando seu grau de organizacdo interna, a existéncia de mecanismos de

prevencao e a efetividade dos controles adotados.

Essa abordagem encontra eco no conceito de autorregulacao regulada, que, conforme
aponta Nieto Martin, corresponde a propostas tedricas como a lei reflexiva de Gunther Teubner
e a regulacdo cooperativa de Ayres e Braithwaite. Trata-se de um modelo em que o Estado
estabelece diretrizes gerais e parametros de conformidade, mas delega a empresa a definicdo
dos mecanismos especificos de prevencdo e controle, mantendo a prerrogativa de supervisao,
dialogo e, se necessario, intervencao direta. A articulacdo entre sancdo e autorregulacao
regulada constitui, assim, o elo tedrico que conecta o debate sobre culpabilidade corporativa a

discussdo sobre compliance ambiental como instrumento de governanca.
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E justamente nessa lacuna que os programas de compliance ambiental revelam seu
potencial como elemento de integracdo entre a l6gica sancionadora e a ldgica preventiva. Ao
estabelecer padroes de conduta, procedimentos de controle interno e mecanismos de
monitoramento, o compliance corporativo produz evidéncias objetivas da diligéncia (ou da falta
dela) da pessoa juridica, oferecendo a administracao publica referencial concreto para a

avaliacdo do comportamento empresarial.

Acrescente-se a esse quadro o desafio da capacitacdo funcional. A transicdo de um
regime de responsabilidade objetiva, em que bastava ao agente constatar autoria, materialidade
e nexo causal, para um regime subjetivo, que exige a identificacdo e documentacdo do elemento
volitivo da conduta corporativa, representou mudanga qualitativa nas competéncias exigidas
dos agentes de fiscalizacdo ambiental. Essa mudanca demanda formagdo em temas que nao
integram tradicionalmente a capacitacao dos servidores que operam o Direito Administrativo
Sancionador e desempenham atividades de andlise de riscos corporativos e governanga

empresarial.’

Importa registrar, ademais, que os desafios operacionais ndo se restringem a fase de
instrucdo do processo sancionador. A etapa de julgamento igualmente ressente-se da falta de
parametros claros: a INC n.° 01/2021 disciplina a dosimetria das san¢des com base em
circunstancias majorantes e atenuantes (arts. 87 a 91), mas ndo estabelece critérios especificos
para a avaliacdo da conduta corporativa preventiva. A existéncia de programa de compliance
ambiental, por exemplo, ndo consta entre as circunstancias atenuantes previstas na norma,
lacuna que o PL n.° 5.442/2019 pretende suprir ao prever expressamente a consideracdo do

programa de conformidade na dosimetria das sangoes.

4 COMPLIANCE AMBIENTAL: PREVENCAO DE DANOS E INDU(;AO
DE CONFORMIDADE
4.1 O PL n.° 5.442/2019 e o modelo brasileiro em construcao

O Projeto de Lei n.° 5.442/2019, de autoria dos Deputados Federais Rodrigo Agostinho

e Luiz Flavio Gomes, em tramitacdo na Camara dos Deputados, constitui a principal iniciativa

> A gestdo piblica ambiental defronta-se, assim, com um duplo desafio institucional: de um lado, a necessidade de
operacionalizar um regime juridico mais complexo com quadros funcionais nem sempre preparados para as novas
exigéncias; de outro, a preméncia de manter a efetividade da protecdo ambiental durante o periodo de transicao,
evitando que as lacunas do novo regime sejam instrumentalizadas para a impunidade de infratores. Esse cendrio
reforga a urgéncia de se desenvolverem instrumentos que simplifiquem a avaliagdo da conduta corporativa sem
comprometer o rigor técnico e juridico do processo sancionador, papel que o compliance ambiental pode
desempenhar de forma significativa.
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legislativa voltada a institucionalizacdao do compliance ambiental no ordenamento juridico
brasileiro. Motivado pelas tragédias de Mariana (2015) e Brumadinho (2019), o projeto visa
regulamentar os programas de conformidade ambiental no dambito das pessoas juridicas que

explorem atividade econdmica potencialmente lesiva ao meio ambiente.

O PL estrutura-se em torno de trés eixos principais. O primeiro é a obrigatoriedade de
implementacao de programas de conformidade ambiental pelas empresas publicas e sociedades
de economia mista que explorem atividade econdmica potencialmente lesiva ao meio ambiente,
estabelecendo carater facultativo, porém fortemente incentivado, para as demais pessoas
juridicas. O segundo eixo consiste na criacdo de incentivos positivos para a adogdo voluntaria,
destacando-se a previsdo de que a existéncia de programa efetivo sera considerada na
dosimetria de sancdes penais e administrativas ambientais, funcionando como atenuante.® O
terceiro eixo contempla mecanismos de desincentivo para a ndo adoc¢ao, incluindo a vedacao de
acesso a financiamento ptblico, incentivos fiscais e doagoes estatais para empresas desprovidas
de programa efetivo, além da proibicdo de contratagcdo publica quando o contrato superar R$

10.000.000,00 (dez milhdes de reais).”

A articulagdo entre compliance ambiental e processo sancionador proposta pelo PL n.°
5.442/2019 representa, do ponto de vista da governancga publica, uma operacionalizacdo da
logica da regulacao responsiva. Ao criar incentivos para a conformidade voluntaria (base da
piramide) e reservar as san¢des mais severas para os agentes que ndo demonstram esforco de
prevencao (topo da piramide), o projeto induz a internalizagcdo da variavel ambiental na gestao

corporativa, reduzindo a dependéncia do Estado em relacdo ao modelo de comando e controle.

Ademais, a institucionalizacdo do compliance ambiental pode contribuir para suprir a
lacuna de parametros de afericao da conduta corporativa identificada na secao anterior. Uma
vez que a legislacdo defina os elementos minimos de um programa de conformidade efetivo, a

verificagcdo da culpabilidade da pessoa juridica podera orientar-se, ao menos parcialmente, pela

® Para a avaliagdo da efetividade do programa, o PL estabelece diretrizes inspiradas no art. 42 do Decreto n.°
8.420/2015, que regulamenta os programas de integridade no dmbito da Lei Anticorrupgdo (Lei n.° 12.846/2013),
incluindo o comprometimento da alta administragdo, a analise periédica de riscos ambientais, a adogao de cédigos
de conduta e politicas internas, a realizacdo de treinamentos periédicos, a manutenc¢do de canais de dentncia e a
aplicacdo de medidas disciplinares internas em caso de descumprimento.

7 Merece destaque, ainda, o art. 7.° do PL n.° 5.442/2019, que prevé a avalia¢io da efetividade dos programas de
conformidade ambiental por autoridade certificadora independente, a qual responderd solidariamente pelos
prejuizos decorrentes de omissdo no dever de avaliacdo e fiscalizagdo. Essa previsdo introduz elemento de
governanga externa que pode contribuir para mitigar o risco de programas de fachada, que sdo meramente formais,
problema recorrente na experiéncia anticorrupg¢ao e que precisa ser enfrentado desde a concepgdo do sistema de
compliance ambiental. A certificacdo independente, aliada a transparéncia sobre o contetido dos programas, cria
incentivos para que as empresas invistam em mecanismos efetivos de prevencdo, e ndo apenas em aparatos
documentais destituidos de impacto operacional.
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analise da existéncia, da adequacao e da efetiva implementacdo desses mecanismos internos de
prevencao. A empresa que demonstra ter adotado medidas razoaveis de prevencao produz
evidencia concreta de diligéncia, ao passo que a empresa que nao dispde de qualquer

mecanismo de controle fornece indicio relevante de culpa in vigilando.

4.2 Experiéncias internacionais: devida diligéncia ambiental e conformidade corporativa

O movimento de institucionalizacdo de mecanismos de conformidade ambiental
corporativa nao é exclusividade brasileira. Ao contrario, insere-se em tendéncia global que tem
encontrado expressao normativa particularmente robusta na Unido Europeia e nas diretrizes da

OCDE.

A Diretiva de Devida Diligéncia em Sustentabilidade Corporativa (Corporate
Sustainability Due Diligence Directive, CSDDD ou CS3D), adotada pelo Parlamento Europeu
em 2024, representa o instrumento mais abrangente de regulacdao da conduta corporativa em
matéria ambiental e de direitos humanos na atualidade. A CSDDD impde as empresas
abrangidas a obrigacdo de identificar, prevenir, mitigar e prestar contas sobre impactos adversos
reais e potenciais ao meio ambiente e aos direitos humanos em suas operagdes e cadeias de

valor, com aplicacdo a partir de 2028.

O modelo europeu distingue-se pela exigéncia de devida diligéncia ao longo de toda a
cadeia de valor, e ndo apenas nas operacoes diretas da empresa, o que implica responsabilizacao
corporativa por impactos ambientais causados por fornecedores, subcontratados e parceiros
comerciais. Complementarmente, a Diretiva de Reporte de Sustentabilidade Corporativa
(CSRD), que entrou em vigor em 2024, exige a divulgacdo de informacoes detalhadas sobre
impactos ambientais, incluindo emissdes de gases de efeito estufa em todos os escopos, com

verificacdo por auditores independentes.

Nos Estados Unidos, embora a regulacao federal permaneca fragmentada em razao de
resisténcias politicas, a Califérnia aprovou em 2024 a SB 219, que exige de empresas publicas e
privadas a divulgacao de riscos climaticos e emissdes de gases de efeito estufa. Outros estados,
como Nova York e Illinois, estudam legislacdo similar, indicando tendéncia de avanco

subnacional da regulacdo ambiental corporativa.

No plano multilateral, a OCDE tem desempenhado papel relevante na formulagdo de
diretrizes para a conformidade ambiental. O relatério Ensuring Environmental Compliance

sistematiza a cadeia de conformidade ambiental em trés dimensdes: promocao da conformidade
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(por meio de orientacdo, treinamento e incentivos), monitoramento (por meio de inspecoes e
acompanhamento de dados) e aplicacdao da lei (por meio de sancdes administrativas, civis e
penais). A abordagem da OCDE é explicitamente responsiva: prop0e que as respostas
regulatorias sejam calibradas conforme o tipo de comportamento do regulado, com énfase em
medidas que abordem as causas raiz da ndo conformidade e oferecam reforco positivo aos

agentes que cumprem as normas.®

Merece destaque, ademais, o Guia da OCDE de Devida Diligéncia para uma Conduta
Empresarial Responsavel, que estabelece seis eixos centrais para o processo de devida
diligéncia corporativa: incorporar a conduta responsavel nas politicas de gestdo; identificar e
analisar impactos adversos reais e potenciais; cessar, prevenir e mitigar impactos; monitorar a
implementacdo; comunicar como os impactos estdo sendo enfrentados; e prover ou cooperar
para remediar os impactos quando necessario. Essa estrutura, originariamente voltada a
empresas multinacionais, oferece modelo replicavel para a conformidade ambiental em ambito
nacional, na medida em que operacionaliza o conceito de devida diligéncia em procedimentos
concretos e verificaveis, parametros que o Brasil ainda carece de institucionalizar no campo

ambiental.

A andlise comparada revela convergéncia na percep¢ao de que a protecao ambiental
efetiva exige combinacgdo de instrumentos: a sancdo administrativa permanece necessaria como
mecanismo de ultimo recurso, mas é insuficiente quando desacompanhada de obrigacdes de
devida diligéncia, transparéncia corporativa e incentivos a prevencao. O Brasil, com o PL n.°
5.442/2019, posiciona-se em linha com essa tendéncia global, embora com alcance mais restrito
do que o modelo europeu, que impde obrigacées vinculantes de diligéncia devida ao longo de

toda a cadeia de valor.

Cumpre registrar, ainda, que a Diretiva de Crimes Ambientais da Unido Europeia
(Diretiva 2024/1203), revisada no ambito do Pacto Ecologico Europeu (European Green Deal),
em vigor desde 20 de maio de 2024, representa um marco fundamental no ambito do Pacto

Ecolégico Europeu (European Green Deal). Ela substitui a diretiva de 2008, reforcando a

8 O documento Ensuring Environmental Compliance enfatiza que os esfor¢os de conformidade devem ser
orientados pelo risco: as atividades que apresentam maior potencial de dano a satide humana e ao meio ambiente
devem receber prioridade na alocagdo de recursos de fiscalizacdo, enquanto setores com menor risco podem ser
objeto de abordagens mais colaborativas. Essa orientacao por risco é o cerne da regulacdo responsiva aplicada a
pratica administrativa, e constitui dimensao ainda pouco desenvolvida na experiéncia brasileira. A OCDE destaca,
adicionalmente, a importancia da cadeia de conformidade ambiental como sistema articulado que envolve
reguladores, inspetores, policia ambiental, procuradores e juizes. A efetividade do sistema depende ndo apenas da
capacidade de cada ator isoladamente, mas da coordenacdo entre eles, dimensao que, no Brasil, encontra desafios
significativos dada a fragmentacdo de competéncias entre Unido, estados e municipios no federalismo ambiental.
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protecao do ambiente através do direito penal e harmonizando as penas em todos os Estados-
membros, fortalecendo significativamente as sancGes aplicdveis a infragcGes ambientais
corporativas, introduzindo defini¢cées mais claras dos tipos infracionais e ampliando o leque de
sancOes disponiveis para além das tradicionais multas e penas de prisdo. A combinacdo entre
obrigacoes de diligéncia devida (CSDDD), transparéncia (CSRD), sangdes ambientais
reforcadas e regulacdo de produtos (ESPR) configura sistema regulatério integrado que opera
simultaneamente na prevencao, no monitoramento e na repressao, modelo que se aproxima da
logica piramidal da regulacdo responsiva transposta para escala institucional. Os Estados-

membros tém até 21 de maio de 2026 para transpor a diretiva para as suas legislacGes nacionais.

No contexto latino-americano, a experiéncia colombiana merece registro. A Lei
1.333/2009, que regulamenta o processo sancionador ambiental na Colombia, adotou a
presuncao de culpa do infrator (responsabilidade presumida), cabendo-lhe demonstrar
diligéncia devida para se eximir da sancdo. Embora criticada por parte da doutrina, essa
construcao oferece modelo intermediario entre a responsabilidade objetiva e a subjetiva, em que
a existéncia de mecanismos de prevencdo e conformidade funciona como elemento central da
defesa do administrado, o que reforca, por via diversa, a relevancia do compliance ambiental

como instrumento de governanga.

5 ARTICULANDO PUNICAO E PREVENCAO: A SANCAO COMO
INDUTORA DE CONFORMIDADE AMBIENTAL

A integracdo entre processo sancionador e mecanismos de conformidade ambiental,
nos moldes propostos pela teoria da regulacdo responsiva e pela experiéncia internacional
analisada, demanda do Direito Administrativo brasileiro o desenvolvimento de uma dogmatica

propria que supere a dicotomia entre punicdo e persuasao.

Nessa perspectiva, a sancdo administrativa ambiental pode ser ressignificada como
instrumento de inducdo de conformidade em trés dimensdes complementares. Na dimensao
preventiva, a existéncia de um regime sancionador efetivo e previsivel cria incentivos para que
as empresas invistam em programas de prevencdo e controle de riscos ambientais,
internalizando os custos da conformidade como parte da atividade econdmica, materializando o

principio do poluidor-pagador em sua vertente prospectiva.

Na dimensdao corretiva, a sancdo pode funcionar como mecanismo de ajuste

Comportamental, especialrnente quando associada a instrumentos consensuais como 0s termos
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de compromisso e a conciliagdo ambiental prevista na INC n.° 01/2021. A possibilidade de
conversao de multas em obrigacdes de reparacdao ambiental ou de investimento em medidas
preventivas aproxima o processo sancionador da logica restaurativa, privilegiando a reparacao

do dano e a prevengdo de reincidéncia sobre a mera retribui¢ao pecuniaria.

Na dimensdo informacional, a conducdo do processo sancionador produz dados sobre
padrdes de infracdo, perfis de infratores e setores econdmicos de maior risco ambiental,
constituindo insumo essencial para o planejamento da politica publica ambiental e para a
calibracdo das estratégias de fiscalizacdo. A sistematizacdo e a publicizacao dessas
informagdes, em didlogo com os mecanismos de transparéncia corporativa exigidos pela
legislacao europeia (CSRD/CSDDD) e pelo PL n.° 5.442/2019, podem potencializar o efeito
dissuasério da sancdao por meio do que a literatura reconhece como praticas de naming and
shaming de exposicdo publica do comportamento ambiental das empresas como indutor de

conformidade (VAN ERP, 2021).°

Nesse sentido, merece registro o caso emblematico da multa de R$ 47.550.000,00
aplicada pelo IBAMA ao Banco Santander Brasil S/A em 2016, por ter financiado o plantio de
milho em area que ja se encontrava embargada pelo 6rgao ambiental e constava de lista ptblica
acessivel a todos os interessados. Conforme observa Sakamoto (2017), a multa ndo decorreu da
condicdo de poluidor indireto da institui¢ao financeira, mas de conduta prépria: a violacdo da
Resolucdao BACEN n.° 4.327/2014, que imp0e as institui¢oes financeiras a obrigacdo de manter
estrutura de governanca para a identificacdo e o gerenciamento de riscos socioambientais. A
instituicdo, ao conceder crédito sem consultar a lista de areas embargadas, incorreu em culpa in

vigilando que configurou infracdo administrativa autdbnoma."

Cumpre registrar, ainda, que a prépria natureza da multa ambiental favorece a
articulacdo entre punicdo e prevencao. Conforme aponta Sakamoto (2017), a multa
administrativa ambiental possui natureza juridica mista, simultaneamente sancionatoria e

reparatoria, na medida em que o art. 73 da Lei n.° 9.605/1998 determina que os valores

% A experiéncia da Lei Anticorrup¢do (Lei n.° 12.846/2013) oferece precedente relevante para essa articulagdo no
Direito brasileiro. Ao prever a responsabilidade objetiva da pessoa juridica e, simultaneamente, instituir a
existéncia de programa de integridade efetivo como atenuante na dosimetria das sangdes, a lei criou mecanismo
que incentiva a prevencdo sem abrir mdo da punic¢do. A transposicao dessa l6gica ao campo ambiental, adaptada as
especificidades do bem juridico tutelado, poderia constituir avancgo significativo na governanca ptiblica ambiental.
190 caso ilustra de forma contundente como a devida diligéncia ambiental (ou a auséncia dela) funciona como
critério objetivo de afericdo da conduta corporativa. A existéncia de mecanismos publicos de informacao (como a
lista de &reas embargadas) e de obrigacOes regulatérias de gestdo de riscos socioambientais (como a Resolugao
BACEN n.° 4.327/2014) cria parametros claros a partir dos quais a diligéncia ou negligéncia da pessoa juridica
pode ser avaliada. Trata-se, em esséncia, da mesma légica que o PL n.° 5.442/2019 pretende generalizar para todas
as empresas que exercam atividade econémica potencialmente lesiva ao meio ambiente.
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arrecadados sejam revertidos ao Fundo Nacional do Meio Ambiente e a fundos estaduais ou
municipais correlatos. Essa destinagdo confere a multa funcao adicional de instrumento de
financiamento da politica ambiental, reforcando o argumento de que o processo sancionador
nao deve ser concebido apenas como mecanismo punitivo, mas como componente de um
sistema integrado de governanca ambiental voltado tanto a repressdo quanto a prevengao e

reparacao de danos.

Para tanto, é imprescindivel que a legislacdo brasileira avance na definicdo dos
parametros de efetividade dos programas de conformidade ambiental. A experiéncia
anticorrupcdo demonstra que a mera existéncia formal de programa de integridade é
insuficiente: o regulador precisa dispor de critérios para avaliar se o programa é efetivamente
implementado, se conta com recursos adequados, se a alta administracdo esta comprometida e
se 0s mecanismos de monitoramento e resposta a incidentes funcionam na pratica. No campo
ambiental, esses critérios precisam ser complementados pela avaliagdo da adequacdo dos
controles aos riscos especificos da atividade econdmica exercida, o que varia enormemente

entre, por exemplo, mineragao, agropecuaria, industria quimica e logistica.

Nessa perspectiva, é possivel delinear os contornos de um modelo integrado de
governanca ambiental que articule trés pilares complementares. O primeiro pilar consiste na
obrigacdo de devida diligéncia ambiental, que imporia as empresas o dever de identificar,
avaliar, prevenir e mitigar os riscos ambientais associados as suas atividades e cadeias de valor,
nos moldes da CSDDD europeia, adaptada a realidade brasileira. O segundo pilar corresponde
ao processo sancionador responsivo, em que a dosimetria da sangdo administrativa é calibrada
conforme o comportamento pregresso do regulado, considerando a existéncia e efetividade de
programas de conformidade como fator atenuante e a auséncia de medidas minimas de
prevencdo como fator agravante. O terceiro pilar envolve a transparéncia ambiental corporativa,
com a exigéncia de divulgacdo periddica de informacdes sobre riscos, impactos e medidas de
prevencao adotadas, potencializando o controle social e o efeito reputacional como vetores de

conformidade.

A construcdo desse modelo integrado encontra amparo no principio constitucional da
funcdo socioambiental da empresa, que impde aos agentes econdmicos ndo apenas a abstencao
de condutas lesivas, mas o dever positivo de adotar medidas que contribuam para a preservacao
ambiental. O processo sancionador, nessa perspectiva ampliada, deixa de ser mero instrumento

de retribuicdo para funcionar como indutor de uma cultura empresarial de responsabilidade
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ambiental, em que a prevencdo de danos ndo é opcao facultativa, mas obrigacao juridica cujo

descumprimento acarreta consequéncias sancionatorias.

A articulacdo entre sancdo e prevencao alinha-se, por fim, aos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil no ambito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel. Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), particularmente os ODS 12
(consumo e producdo responsaveis), 13 (acdo contra a mudancga global do clima), 15 (vida
terrestre) e 16 (paz, justica e instituicoes eficazes), pressupdem precisamente a construcao de
modelos regulatorios capazes de combinar efetividade ambiental com governanca institucional
robusta (SEIXAS et al., 2020), desafio ao qual o Direito Administrativo Sancionador brasileiro

precisa responder com maior audacia teorica e institucional.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise empreendida neste artigo evidencia que os desafios da gestdao publica na
responsabilizacdo administrativa da pessoa juridica por infracdes ambientais ndo se limitam a
definicdo do regime de responsabilidade aplicavel, se objetivo ou subjetivo, mas se estendem a

propria concepcdo do processo sancionador como instrumento de governanga ambiental.

O modelo brasileiro vigente, ndo obstante as relevantes adequagdes normativas
promovidas a partir de 2020, ainda apresenta fragilidades significativas: a auséncia de
parametros claros para a afericdo da conduta corporativa, a insuficiéncia de mecanismos de
capacitacao dos agentes de fiscalizacdo, a baixa efetividade na cobranca de multas ambientais e
a prevaléncia de uma cultura administrativa centrada na puni¢do em detrimento da prevencao.
Essas fragilidades comprometem a capacidade do Estado de proteger efetivamente o meio

ambiente por meio do processo sancionador.

A teoria da regulacdo responsiva, ao propor a calibracdo das respostas regulatorias
conforme o comportamento do regulado e a articulacdo entre persuasdo e punicdo, oferece
marco tedrico promissor para o0 aprimoramento da governanca ambiental. Sua
operacionalizacdo no contexto brasileiro, contudo, exige o desenvolvimento de instrumentos
normativos e institucionais que traduzam a légica piramidal em praticas administrativas

concretas.

Nessa direcdo, o compliance ambiental, tal como delineado no PL n.° 5.442/2019 e nas
experiéncias internacionais examinadas, constitui peca-chave para a integracdo entre sancao e

prevencdo. Ao vincular a adogdo de mecanismos internos de conformidade a consequéncias
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sancionatérias (atenuacao de penas) e regulatérias (acesso a financiamento e contratagao
publica), o compliance ambiental pode simultaneamente reduzir os riscos de danos ambientais,
fornecer parametros objetivos para a afericdo da conduta corporativa e racionalizar a atuacao

dos orgaos de fiscalizacao.

A convergéncia entre as experiéncias regulatérias internacionais, com destaque para a
CSDDD europeia e as diretrizes da OCDE, e as iniciativas legislativas brasileiras sinaliza que a
protecdo ambiental efetiva, em escala compativel com os desafios da Agenda 2030, exige a
superacdo do paradigma exclusivamente sancionatério em favor de modelos integrados de
governanga que articulem instrumentos preventivos, consensuais e punitivos. O desafio que se
coloca ao Direito Administrativo e a gestdo publica brasileira é construir essa articulacao de

modo juridicamente robusto, institucionalmente vidvel e ambientalmente efetivo.

Nessa perspectiva, a aprovacao do PL n.° 5.442/2019 constituiria passo relevante,
porém insuficiente por si s6. A institucionalizacdo do compliance ambiental precisa ser
acompanhada do desenvolvimento de capacidades institucionais dos érgaos de fiscalizagdo para
avaliar a efetividade dos programas, da construcao de bases de dados que permitam a orientagcdo
da fiscalizagdo por risco, e da formagao de uma cultura administrativa que conceba a protecao
ambiental ndo apenas como exercicio de autoridade sancionadora, mas como processo continuo
de inducdo, monitoramento e ajuste comportamental, ou seja, como governanca publica

ambiental em sentido pleno.

Em ultima andlise, o que esta em jogo ndo € apenas a escolha entre modelos juridicos
de responsabilidade, mas a capacidade do Estado brasileiro de construir um sistema regulatorio
ambiental a altura dos compromissos constitucionais e internacionais assumidos. A protecao do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito fundamental das presentes e futuras
geracoes, demanda do Direito Administrativo e da gestdo publica audacia tedrica para repensar

os instrumentos disponiveis e pragmatismo institucional para implementa-los de forma efetiva.
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