PROMOQAO DA JUSTICA AMBIENTAL E O EXERCICIO DO PODER DE
POLICIA
PROMOTION OF ENVIRONMENTAL JUSTICE AND THE EXERCISE OF
POLICE POWER
Lilian Balmant Emerique?

Verodnica Ferreira Noronha de Barros?

GT 3-DIREITO AMBIENTAL

Sumario: Introducédo; 1. A tutela constitucional do meio ambiente; 2. O poder de policia em
matéria ambiental; 3. Justica Ambiental; 4. Analise dos aspectos gerais referentes aos autos de
infracdo aplicados pelo IBAMA; Conclusdo; Referéncias.

Resumo: O artigo trata do paralelo existente entre o objetivo de promover a justica ambiental
em relacdo ao exercicio regular do poder de policia, especialmente pelo IBAMA. A
consecucdo do objetivo de cultivar um meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado
para as presentes e futuras geragdes demanda uma séria atuacdo fiscalizatéria do Estado,
contudo este proposito nao se realiza adequadamente se ndo for acompanhado de uma pratica
coerente com a realizacdo da justica ambiental. O estudo confronta a concretizacdo do valor
da justica ambiental com a pratica fiscalizatoria propugnada na lavratura de autos de infracéo
pelo IBAMA em seis unidades da federacéo brasileira (Amazonas, Para, Bahia, Mato Grosso,
Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul) durante o periodo de 2008 a 2012, demonstrando
incongruéncias e apresentando alguns caminhos possiveis para superacdo do problema.
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Abstract: This article deals with the relationship between the promotion of the environmental
justice and the regular exercise of the police power, especially performed by IBAMA. The
success of the objective of cultivating a healthy and balanced environment for the present and
future generations requires a serious State monitoration. However, this goal cannot be

adequately reached, if it’s not followed by a practice consistent with the environmental
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justice. The study compares the realization of the environment justice and the supervision
practice, defended in the environmental infractions imposed by IBAMA in six states of the
Brazilian Federation (Amazonas, Para, Bahia, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul) between 2008 and 2012, demonstrating inconsistencies and presenting possible ways of
solving the problem.

Key Words: environmental justice; police power; (monitoring - supervision); IBAMA;
infractions.

Introducéo

O problema aqui abordado consiste na analise do exercicio do poder de policia diante da
necessidade de promocdo da justica ambiental, procurando desvendar como o procedimento
fiscalizatorio conduzido pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), através da aplicacdo da sangdo de multa, opera em relacdo ao ideal de
cultivo da justica ambiental.

A temaética tem crucial importancia para Administracdo Pablica na busca de mecanismos
para garantir a efetividade do exercicio do poder de policia ambiental, visando prevenir e reprimir
acOes agressoras ao meio ambiente, porém sem se afastar do equilibrio e moderacdo no
cumprimento de sua missdo. Em que pese a variedade de instrumentos disponiveis
administrativamente sancionatorios e acautelatorios com vistas a interromper/eliminar a infracao,
impedir ou dissuadir sua préatica e evitar danos, tais medidas ndo conseguem reduzir a niveis mais
apropriados as infracbes cometidas. A multa, enquanto principal instrumento sancionatdrio imposto
aos infratores se depara com entraves multiplos para alcancar eficacia, que vao desde a auséncia de
recursos humanos suficientes para exercicio do poder de policia e encaminhamento do
procedimento administrativo, a burocracia e morosidade administrativa, a subjetividade das san¢oes
aplicadas, ao descompasso nos encargos ambientais socialmente distribuidos, até a judicializacdo

excessiva da matéria suspendendo, nao raro, o prosseguimento do procedimento administrativo.

Assim, o diagnostico efetuado no presente estudo permite-nos levantar elementos para
construgdo de propostas de natureza normativa e de gestdo, sugerindo acbes e medidas para o
enfrentamento das principais dificuldades vivenciadas pelos 6rgédos de fiscalizacdo ambiental para
dar eficacia as multas aplicadas, porém conciliando este propdsito com a realizacdo da justica

ambiental.

A metodologia utilizada na investigacdo incide em pesquisa empirica, pois traz

levantamento de dados sobre autos de infracdo lavrados pelo IBAMA referente as multas



ambientais; em pesquisa qualitativa, pois lida com a interpretacédo dos fendmenos (retratando
certos elementos determinantes na discussdo na esfera administrativa) e a atribuicdo de
significados no processo de pesquisa; e, por Gltimo, em pesquisa descritiva, porque denota a

tendéncia a analisar os dados indutivamente.

Dentre 0s instrumentos metodologicos empregados recorreu-se a pesquisa
bibliografica (literatura nacional e estrangeira); levantamentos das normativas e das questfes
de interesse doutrinario juridico e administrativo, consultas aos relatérios do IBAMA de
Gestdo e da Controladoria Geral da Unido (CGU) dos anos de 2009, 2010 e 2011. A estratégia
para realizacdo da pesquisa empirica (quantitativa e qualitativa) foi delimitada da seguinte
forma: Andlise dos autos de infracdo com o proposito de delinear o perfil da atividade de
fiscalizacdo desenvolvida pelo IBAMA, pelo qual se deflagra o procedimento administrativo

das multas ambientais.

O diagnéstico foi produzido com base no material coletado junto a sede do IBAMA
(Brasilia — DF), obtidas mediante o Sistema de Informagdo ao Cidaddo (e-SIC — Lei de
Acesso a Informacdo), correspondente a 30 arquivos em formato de planilha (Libre Office),
relativos aos anos de 2008 a 2012 (até final de agosto), das Unidades da Federacédo
(Amazonas, Para, Bahia, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul), contendo as
sequintes informacdes: quantitativo dos autos de infragdo aplicados, sigla UF, nome UF,
municipio, nimero do auto de infracdo, serie, identificacdo do infrator, data da autuagéo, data
do vencimento, valor da multa aplicada (formatado), descricdo da infracdo, numero do

processo, status, local da infracdo (latitude e longitude — UF - coordenadas GPS).

De acordo com os arquivos mencionados foram criados banco de dados e gerados
gréficos das UFs selecionadas, por ano, com o0s seguintes dados correspondentes a
amostragem total (100%): tipo de infracdo (quantidade por ano - ex: pesca 38, fauna 97, etc.),
quantidade total de autos, quantidade por ano de autos de pessoa fisica, quantidade por ano de
autos de pessoa juridica, quantidade por ano de autos com valores de multa iguais ou
superiores a R$ 1.000.000,00 (hum milh&o de reais), valor total (somatdrio) das multas
aplicadas por ano, valor total das multas aplicadas por ano com valor igual ou superior a R$
1.000.000,00 (hum milhdo de reais), percentagem de multas aplicadas no ano com valor igual
ou superior R$ 1.000.000,00 (hum milhdo de reais) sobre o valor total das multas aplicadas

por ano por UF.



O resultado do processo investigativo conduziu ao estabelecimento de propostas
concretas no campo juridico-normativo e de gestdo para buscar equacionar 0s eventuais

problemas detectados.

1. A tutela constitucional do meio ambiente

A Carta brasileira veio institucionalizar a politica do meio ambiente, estabelecendo
preceitos e diretrizes basicas a serem cumpridas indistintamente por governantes e
governados. Além de ser dotada de um capitulo proprio para as questdes ambientais, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), ao longo de diversos
outros artigos, trata das obrigacdes da sociedade e do Estado brasileiro para com o meio
ambiente.

De fato, na CRFB/88 sdo encontrados diversos dispositivos relacionados ao meio
ambiente." O nicleo normativo do direito ambiental na Constituicio esta descrito no art. 225,
com seus paragrafos e incisos e que a partir desta previsao, evidencia-se que o legislador
constituinte elevou o meio ambiente a condicdo de bem de uso comum do povo e direito de
todos, havendo uma ampliacdo do conceito de meio ambiente expresso no artigo 3°, I, da lei
6938/81. Nota-se que a disposicao constitucional traz mudancas significativas na abordagem
do tema onde os atos dos Poderes Publicos e dos particulares ndo poderdo ofender o meio
ambiente e as normas juridicas devem-lhe conformacdo. Além disso, € indubitavel que o
reconhecimento do meio ambiente, pela doutrina e pela jurisprudéncia, como direito
fundamental de terceira geracdo trouxe mudancas significativas para o estudo da matéria na
ordem juridica interna por atribuir-lhe valor especial.

O texto constitucional ao reconhecer o meio ambiente como direito fundamental, onde
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todos tém direito “ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”, procurou estabelecer um
marco importante na construcdo de uma sociedade democratica, solidaria e participativa. O
papel que tradicionalmente era atribuido ao Estado, no sentido de proteger e preservar 0 meio
ambiente passa também a ser dividido com a coletividade. Frise-se que a emergéncia de
multiplos problemas ambientais propicia graves prejuizos para o desenvolvimento do
individuo, devendo ser coordenados esforcos em prol da criacdo de uma verdadeira cultura de
preservacdo do ambiente.

N&o ha duvidas que a protecdo do meio ambiente esta intimamente ligada a protecdo

da pessoa humana, na medida em que ndo se pode imaginar o exercicio dos direitos humanos



sem que exista um ambiente sadio e propicio ao bem-estar para o desenvolvimento pleno e
digno para todos.

A CRFB/88 atribuiu capitulo préprio para 0 meio ambiente e estabeleceu mudancas
significativas para o estudo da matéria ao afirmar que todos tém direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a condi¢cdo de bem de uso comum, a participacdo de todos
(coletividade e Estado) na preservacdo e protecdo do mesmo. Essas mudancas fizeram com
que ocorresse a emergéncia de uma nova ordem ambiental que pressupde o engajamento da
sociedade civil na tomada de decisGes e desenvolvimento de politicas publicas para que os
efeitos nocivos ao ambiente sejam minimizados.™

No que se refere a ordem econdmica, o principio a protecdo do meio ambiente aparece
como mitigador do principio da propriedade, confirmando a abertura constitucional a ser
ponderada caso a caso."

Face ao enquadramento do meio ambiente nas principais normativas e ao seu status
privilegiado como direito fundamental, o tratamento das agdes de fiscalizagéo e o exercicio do
poder de policia ambiental devem seguir o rigor de um compromisso de grande envergadura
para consecucao dos objetivos constitucionais, porém as medidas executadas pelo Estado no
cumprimento desse desiderato devem ser levadas a efeito sem perder de vista a unidade da
constituicdo, somando esforcos na concretizacdo de uma sociedade que segue as aliancas
firmadas em matéria de demais direitos fundamentais com o modelo de Administracdo
Pablica desenhado nas disposicdes do art. 37 da CRFB/88.

2. O poder de policia em matéria ambiental

O poder de policia ambiental pode ser conceituado como (MACHADO, 2010, p. 188):
“... atividade da Administracdo Publica que limita ou disciplina direito, interesse ou
liberdade, regula a préatica de ato ou a abstencdo de fato em razdo de interesse publico
concernente a salde da populacdo, a conservacdo dos ecossistemas, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas ou de outras atividades
dependentes de concessdo, autorizacdo/permissdo ou licenca do Poder Publico de cujas
atividades possam decorrer poluicdo ou agressdo a natureza. "

O poder de policia ambiental” ¢ exercido pelas autoridades integrantes do Sistema
Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA. Assim € que preceitua a Lei n° 6.938, de
31.08.1981, que disciplina a Politica Nacional do Meio Ambiente, ao determinar, em seu art.
6°. O SISNAMA ¢ um conjunto articulado de 6rgédos e entidades da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal, dos Territorios, dos Municipios e de fundacBes instituidas pelo Poder



Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, sob a direcdo superior
do CONAMA. Assim, evidencia-se que 0 CONAMA, em linhas gerais, detém competéncia
para deliberar sobre a instituicdo de normas e padres com vistas a preservacdo do meio
ambiente, enquanto ao IBAMA, 6rgédos estaduais e municipais incumbem executar e fazer
executar, em nivel federal, estadual e municipal, respectivamente, a politica e diretrizes
governamentais fixadas para o meio ambiente, exercendo o poder de policia ambiental.

O poder de policia aplicado ao plano ambiental advém da policia administrativa, ou
seja, aquela que incide sobre bens, direitos e atividades, inerente a toda Administracdo
Publica. E através do poder de policia ambiental que o Estado, cumprindo uma disposicdo
constitucional, protege 0 meio ambiente, elevado a condigdo juridica de bem de uso comum
do povo.

O artigo 225, § 3° da CRFB/88 estabelece que "as condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoa fisica ou juridica, a sangdes penais
e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.” Com
efeito, para vislumbrarmos o alcance do poder de policia, a Administracdo Publica pode se
valer de sancbes, sempre embasadas em lei, tais como: multa, interdicdo de atividade,
fechamento de estabelecimento, demoli¢cdo, embargo de obra, destruicdo de objetos,
inutilizacdo de géneros, proibicdo de fabricagdo ou comércio de produtos, e vedacdo de
localizagdo de industria ou comércio em determinadas areas.

Em termos de exercicio de uma das mais delicadas fases do Poder de Policia (ordem,
consentimento, fiscalizacdo e sancdo), a sangdo sé pode ser aplicada de acordo com a lei. N&o
se trata de ato discricionario, escolhido e aplicado ao gosto pessoal do Administrador Publico.
Sancdes somente podem ser criadas por regra legal. Como se pode inferir: “as san¢oes
administrativas apresentam configuracdo similar as de natureza penal, sujeitando-se a
regime juridico se ndo idéntico, ao menos semelhante” (JUSTEN FILHO, 2011, p. 247). E,
especificamente sobre a proibicdo juridica de se aplicar sangdes ndo previstas, expressamente,
em norma legal ou contratual, assevera: “A legalidade é instituto fundamental tanto do direito
penal como do direito administrativo. Logo, ndo se poderia deixar de reconhecer que também
o0 direito administrativo repressivo se submete a tal principio” (JUSTEN FILHO, 2011, p.
249). Nao se pode imaginar um Estado Democrético de Direito sem o principio da legalidade
das infracBes e sancbes. O principio da legalidade, no campo repressivo, representa uma
garantia sob diversas abordagens.

A Lei n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, dispde sobre as sangdes penais e

administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente e da outras



providéncias. Embora conhecida como “Lei de crimes ambientais” existem dispositivos
importantes para que o Estado possa agir administrativamente usando, portanto, de seu poder
de policia em matéria ambiental. A citada lei, em seu capitulo nimero VI, intitulado “Da
infracdo administrativa”, agasalha o poder de policia ao declarar em seu artigo 70 que ¢
considerado infracdo administrativa ambiental toda acdo ou omissdo que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promogdo, protecdo e recuperacdo do meio ambiente.

Dispdem ainda quais séo as autoridades competentes para lavrar o auto de infracdo
ambiental e instaurar o devido processo legal (art. 70 8§1°), bem como expressamente declara
0 exercicio do poder de policia (art. 708 2°). Ndo se pode olvidar que para aplicar as
penalidades de natureza administrativa expressas em lei (art. 72 - 76), a autoridade
competente, em consonancia com o principio constitucional do contraditério, ampla defesa* e
do devido processo legal, devera assegurar ao infrator a producédo de prova necessaria para, ao
final, saber se é de fato responsavel pela lesdo ambiental e, por conseguinte, sujeito as san¢oes
administrativas ou ndo.

A mateéria foi devidamente regulamentada pelo Decreto 6.514/08, cujo capitulo II
procura regular o processo administrativo federal para a apuracdo de infracbes administrativas
por condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, bem como dar unidade as normas legais
esparsas que versam sobre procedimentos administrativos em matéria ambiental e disciplinar as
regras de funcionamento pelas quais a administracdo publica federal, de carater ambiental, devera
pautar sua conducdo do processo, observando-se os principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia, além dos critérios mencionados no
paragrafo Unico do art. 2° da Lei 9.784/99.

A aplicacdo de sancGes no campo ambiental"™, a exemplo do que ocorre em outras
atividades submetidas ao poder de policia estatal, deve observar uma gradacdo das
penalidades, de modo a se evitar que as sancGes sejam desnecessarias, inadequadas ou
desproporcionais, a saber: adverténcia; multa simples; multa diaria; apreensdo dos animais,
produtos e subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos
de qualquer natureza utilizados na infracdo; destruicdo ou inutilizacdo do produto; suspensdo
de venda e fabricacdo do produto; embargo de obra ou atividade; demolicdo de obra;
suspensdo parcial ou total de atividades e restritiva de direitos.

A proporcionalidade entre a restricdo imposta pela Administracdo e o beneficio social

que se tem em vista é requisito especifico para a validade do ato de policia, como também a



correspondéncia entre a infracdo cometida e a sangédo aplicada, quando se tratar de medida
punitiva (INAGE, 2005, p. 81).

E assinalavel que se o infrator cometer, simultaneamente, duas ou mais infragdes, ser-
Ihe-&o0 aplicadas, cumulativamente, as sanc¢des a elas cominadas. A primeira das sancgdes - a
adverténcia - serd aplicada pela inobservancia das disposicdes legais vigentes, ou de preceitos
regulamentares, sem prejuizo das demais sancdes.

Nesta altura ha ainda que indagar a respeito de quais agentes poderdo agir para coibir
irregularidades contrarias ao meio ambiente no exercicio regular do poder de policia
ambiental, a despeito da previsdo contida nas normas indicadas nos topicos acima assinalados.
Isso porque de acordo com CRFB/88™, todos 0s entes sdo competentes para atuar em matéria
ambiental, tal fato gerou problemas de ordem préatica e esteve presente em varios estudos de
direito ambiental. Apds largo periodo (desde a previsdo na constituicdo), foi editada a Lei
Complementar n. 140, de 08 de dezembro de 2011 que disciplinou aspectos relativos ao poder
de policia em matéria ambiental.

O artigo 23 da CRFB/88 estatuiu que a competéncia executiva em relacdo ao meio
ambiente é comum, atribuindo-se uma série de acbes a serem desenvolvidas pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Alem dos problemas no tocante a falta de
regulamentacdo da norma, seja no campo do licenciamento, como no da compensacao, varios
problemas também ocorreram em relacdo ao poder de policia, tendo a matéria sido objeto de
analise constante por parte da jurisprudéncia® e da doutrina, como nessa passagem
(PADILHA, 2005, p. 209): “4 omissdo do texto constitucional, quanto a definicdo dos exatos
limites do que seja interesse nacional, regional ou local, tem provocado omissfes e
sobreposices de competéncias ambientais, dificultando, em muitos casos, a atuacdo do
poder de policia ambiental, principalmente na seara da fiscalizacdo e do licenciamento
ambiental. (...) O grande prejuizo com relagdo a indefinicdo da atribuicdo exata de
competéncias é a falta de eficiéncia no que diz respeito a gestdo ambiental, uma vez que tanto
a omissdo quanto a superposicao de dois ou mais entes federados, na disputa de uma mesma
funcdo, provocam a ingovernabilidade com relacdo a efetiva aplicacdo da normatividade
ambiental.”

Até a edicdo desta Lei Complementar, a matéria produziu vérios problemas™ no que
tange a identificacdo de qual ente é competente para licenciar uma atividade que é
considerada potencialmente causadora de degradacdo ambiental, bem como qual ente é
competente para fiscalizar e aplicar sangfes administrativas. Agora, espera-se que 0S

problemas relativos a competéncia executiva em matéria ambiental possam ser pacificados,



evitando-se conflitos desnecessarios entre os diversos entes da federacdo que acabam por se
arrastar no judiciario brasileiro, propiciando desgastes e prejuizos.

No que tange ao exercicio do poder de policia, a Lei Complementar n. 140/11
alargou o entendimento da Lei 9.605/98 e do Regulamento n. 6.514/2008 e disp0s que a
competéncia para lavrar auto de infracdo ambiental e instauracdo de processo administrativo
sera do oOrgdo responsavel pelo licenciamento ou autorizagdo ambiental. Mais ainda,
estabeleceu que nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacdo da qualidade ambiental,
o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la,
fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando imediatamente ao Orgdo competente para as
providéncias cabiveis.

A ideia aqui é de que ndo sejam aplicadas simultaneamente sancdes administrativas
por varios Orgdos ambientais (federal, estadual e municipal), pois tal situacdo gera
desconforto para as partes envolvidas na esfera administrativa e, por vezes, na submissdo da
matéria a apreciacdo do Poder Judiciario.

N&o se quer dizer, com isso, que 0s 0Orgaos ambientais estejam impedidos do
exercicio do poder de policia®' em razdo do entendimento acima esposado. Ao contrario, 0s
entes federativos continuam a ter atribuicdes comuns no que se refere a fiscalizacdo da
conformidade de empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais, em conformidade com a legislacdo ambiental em vigor.
Todavia, prevalece o auto de infragdo ambiental lavrado por 6rgdo que detenha a atribuicéo de
licenciamento ou autorizacao a que se refere o caput do artigo 17.

Trata-se, portanto, de avanco na medida em que € indispensavel que o Poder Publico
possa lancar mdo de instrumentos de controle prévios, concomitantes e sucessivos das
atividades humanas que interfiram no equilibrio do meio ambiente. Por isso mesmo é que as
atividades econémicas e outras das quais possam resultar intervencdes no meio ambiente
estdo submetidas ao controle dos poderes publicos que estabelece condicbes e limites para o
exercicio destas atividades.

Assim, um dos principais aspectos da Lei Complementar n. 140/11, foi o de
estabelecer a um unico 6rgdo ambiental a responsabilidade pelo licenciamento ambiental, pela
supressdo da vegetacdo, pela fiscalizacdo e pela aplicacdo das sangbes administrativas
previstas em lei, encerrando-se, assim, por definitivo, o entendimento de que € possivel que
varios agentes (dos varios 6rgdos ambientais que integram o SISNAMA) atuem com esta
qualidade, produzindo grandes confusdes e problemas neste campo, bem como a observancia

de prazos para a tramitacao dos pedidos de licenciamento junto aos 6rgdos competentes.



3. Justica Ambiental

A nogéo que circula em torno da compreensdo de justica ambiental refere-se a um
quadro de vida no qual a dimensdo ambiental da injustica social possa ser superada, ou seja,
neste vies existe uma confluéncia entre a questdo social e a questdo ambiental, buscando
denunciar e procurar caminhos para rever imposi¢des desproporcionais dos riscos ambientais
as populagdes menos dotadas de recursos financeiros, politicos e educacionais.

Deste modo, a ideia que contempla a existéncia de uma “justica ambiental” preconiza
uma acdo em rede que tem por escopo o alcance da felicidade e da solidariedade na medida
em que possibilita reunir pessoas distintas, organizagdes e movimentos sociais em torno dessa
visdo (“justica ambiental”).

O movimento de justica ambiental vem se desenvolvendo nas Ultimas décadas a partir
da luta contra dindmicas discriminatdrias que colocam sobre o ombro de determinados grupos
populacionais os maleficios do desenvolvimento econdmico e industrial.

Ao articular ambientalismo com justica social, ele vem se constituindo num
importante exemplo de resisténcia aos efeitos nefastos de um capitalismo globalizado com sua
crescente liberdade locacional, ou seja, cada vez mais as corporagfes transnacionais tém o
poder de decidir onde investir nas mais variadas regides do planeta. Desta forma, inibem-se
possiveis conquistas dos movimentos sociais e ambientalistas na construcdo de parametros
sociais, ambientais, sanitarios e culturais que direcionem o desenvolvimento econémico e
tecnolégico. "

O juizo em torno de uma justica ambiental estd plenamente em consonancia com o
processo de construcdo de uma nova racionalidade ambiental ou ecoldgica, que ordena toda a
compreensdo da integralidade do conteddo dos problemas ambientais e da formulacdo de
hipdteses de decisdo eficientes a realizacdo dos objetivos que norteiam a reproducdo de um
Estado de seguranca ambiental, que ocupa o lugar dos modelos de seguranca patrimonial do ja
falido modelo estatal liberal.

Os problemas ambientais ndo podem ser resolvidos de forma a desprezar a
participacdo da sociedade civil diretamente afetada, como pretendem, muitas vezes, grupos
politicos de um determinado Estado. A despeito do papel a ser desenvolvido pelo Estado
(Governo e Parlamento) devem também ser articulados esforgos para se buscar maior
participacdo da sociedade civil visando, portanto, um sistema de cooperacdo social onde se

busca concretizar/positivar uma série de direitos.



No Brasil, foi constituida a Rede Brasileira de Justica Ambiental em dezembro de
2001, quando da realiza¢&o do Coldquio Internacional sobre Justiga, Trabalho e Cidadania, na
cidade de Niter6i — RJ, entre 24 e 27 de dezembro. Séo objetivos da rede brasileira:

a) promover o intercdmbio de experiéncias, reflexdes tedricas, analises de contexto e
elaboracdo de estratégias de acéo entre multiplos atores de lutas ambientais, inclusive através
de assessorias aos grupos atingidos por parte de profissionais da area ambiental, social e de
salde que atuam junto a rede;

b) aproximar pesquisadores e ativistas sociais brasileiros, encorajando-os a formarem
parcerias para o trabalho conjunto;

C) criar agendas nacionais e regionais de pesquisa e acdo com vistas a enfrentar casos
concretos de injustica ambiental e elaborar propostas politicas e demandas enderecadas ao
poder publico;

d) articular o campo dos direitos humanos com conflitos sdcio-ambientais decorrentes de
novos ciclos de investimento econémico e da apropriacdo privada dos recursos naturais que
produzem excluséo e expropriagéo.

De fato, para serem obtidos resultados favoraveis em relagdo ao ambiente, necessario
se faz que ocorra participacédo efetiva da sociedade civil, e, portanto, que a pessoa humana
assuma verdadeiramente o papel e a condicdo de cidaddo (na maior amplitude da palavra) e o
comportamento de sujeito ativo em matéria ambiental. Todavia, para que essa participacao
seja efetiva € mister que as pessoas estejam devidamente informadas de seus respectivos
papéis na sociedade de risco global.

Na representagdo hegemoOnica sobre a “crise ecoldgica” hd um entendimento
partilhado de que esta é global, generalizada, atingindo a todos indistintamente e de que o
meio ambiente é naturalmente escasso, uno e homogéneo e de que a humanidade como um
todo indiferenciado produziria a destruicdo ambiental.

Esta visdo hegemdnica é partilhada inclusive no campo das ciéncias humanas tal como
se pode observar: “A ecotoxicidade afeta potencialmente a todos, produzindo uma
contaminacdo genérica, por substancias quimicas que atingem indiretamente o meio
ambiente por meio de dareas de despejo de detritos, esgotos e por outros canais” (GIDDENS,
1996, p. 256). Todavia, este entendimento simplifica e disfarca a forma como os impactos
ambientais sdo distribuidos e sentidos desigualmente na sociedade, pois 0s riscos ambientais
nao sao difundidos “democraticamente”.

O Movimento de Justica Ambiental americano entende por justica ambiental: “/E a

condicdo de existéncia social configurada] através do tratamento justo e do envolvimento



significativo de todas as pessoas, independentemente de sua raga, cor ou renda no que diz
respeito a elaboracdo, desenvolvimento, implementacdo e aplicacdo de politicas, leis e
regulacbes ambientais. Por tratamento justo entenda-se que nenhum grupo de pessoas,
incluindo-se ai grupos étnicos, raciais ou de classe, deva suportar uma parcela
desproporcional das consequéncias ambientais negativas resultantes da operacdo de
empreendimentos industriais, comerciais e municipais, da execucao de politicas e programas
federais, estaduais, ou municipais, bem como das consequéncias resultantes da auséncia ou
omissdo destas politicas.” (BULLARD, 1994, p. 107)

A justica ambiental tem como implicacdo o direito a um ambiente sadio, seguro e
produtivo para todos, tendo por ponto de partida a compreensdo de meio ambiente integrado
pelas dimensdes ecoldgicas, fisicas, construidas, sociais, politicas, estéticas e econdmicas.
Apesar de esta ideia concentrar visdes diferencias em determinados elementos sobre a
promoc¢do da justica ambiental, de um modo geral, extraem-se como principios comuns
capazes de agregar as experiéncias diversas, 0s seguintes: poluicdo tdxica para ninguém; por
outro modelo de desenvolvimento (preocupado com os fins pelos quais 0s recursos naturais
sdo utilizados); por uma transicéo justa; por politicas ambientais democraticamente instituidas
(ACSELRAD, H., MELLO, C. C. A,, BEZERRA, G. N., 2009, p. 26-30).

Para atingir os fins colimados da justica ambiental utilizam-se como estratégias:
producédo de conhecimento proprio (avaliagcdo de equidade ambiental); pressdo pela aplicacdo
universal das leis; pressdo pelo aperfeicoamento da legislacdo de protecdo ambiental; pressdo
por novas racionalidades no exercicio do poder estatal (superar a postura tecnicista,
sensibilizando para variaveis sociais e culturais do gerenciamento do risco ambiental);
introducdo de procedimentos de Avaliacdo de Equidade Ambiental (superar logica tradicional
embutidas nos EIAS/RIMAS); acdo direta; difusdo espacial do movimento. (ACSELRAD, H.,
MELLO, C. C. A, BEZERRA, G. N., 2009, p. 31-39).

Portanto, justica ambiental consiste no conjunto de principios e praticas que: “-
asseguram que nenhum grupo social, seja étnico, racial ou de classe, suporte uma parcela
desproporcional das consequéncias ambientais negativas de operacdes econdmicas, decisdes
de politicas e programas federais, estaduais, locais, assim como da auséncia ou omissado de
tais politicas; - asseguram acesso justo e equitativo, direto e indireto, aos recursos
ambientais do pais; - asseguram amplo acesso as informac6es relevantes sobre o uso dos
recursos ambientais, a destinacdo de rejeitos e a localizacéo de fonte de riscos ambientais,
bem como processos democraticos e participativos na definicdo de politicas, planos,

programas e projetos que lhes dizem respeito; - favorecem a constituicio de sujeitos coletivos



de direitos, movimentos sociais e organizacGes populares para serem protagonistas na
construcdo de modelos alternativos de desenvolvimento que assegurem a democratizagdo do
acesso aos recursos ambientais e a sustentabilidade do seu uso.” (ACSELRAD, H., MELLO,
C.C. A, BEZERRA, G. N., 2009, p 41).

Pretende-se aqui alargar este conceito de justica ambiental para o campo da atuacdo do
Estado no que toca ao exercicio do poder de policia. Pois, o Estado, enquanto agente decisivo
na protecdo ao ambiente tem sob a sua responsabilidade a fiscalizacdo e a autuagdo de
infratores na esfera administrativa e criminal nas situagdes onde haja processos de
destruicdo/degradacdo ambiental, entretanto, no cumprimento de tal missdo tem o dever de
atuar de forma equilibrada e promover a necesséria justica ambiental, para evitar distor¢des
perante a ordem social no que concerne ao peso de suas medidas de policia, a fim de ndo
sobrecarregar pessoas, segmentos ou setores da sociedade em detrimento de outros.

Contudo, a conduta esperada pelos érgéos de fiscalizacdo em relagdo ao compromisso com
realizacdo da justica ambiental nem sempre se afigura de forma clara, dando margem para que se
tenha um desnivel no emprego da forca estatal, que, com frequéncia, incide com maior rigor sobre
segmentos sociais menos abonados economicamente, sendo mais condescendente com relagéo aos
economicamente mais afiancados e justificando, muitas vezes, esta preferéncia de atuacdo
fiscalizadora no campo ambiental sob a alegacdo de que ndo se pode inviabilizar o
desenvolvimento, as atividades econdémicas e 0 empreendedorismo.

Nota-se esta prética desarticulada com a no¢édo de justica ambiental na esfera de atuacdo

fiscalizatdria do IBAMA, tal como seré evidenciado nas consideracdes a seguir.

4. Analise dos aspectos gerais referentes aos autos de infracdo aplicados pelo
IBAMA
Mais acima foi explicitada a metodologia aplicada na pesquisa empirica relacionada a
analise de 100% dos autos de infracdo aplicados pelo IBAMA nas Unidades da Federacdo (UFs) do
Amazonas, Para, Bahia, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, entre o periodo de 2008
a 2012 (final de agosto). Com base nas informacdes obtidas junto ao 6rgéo ambiental e guardando o
carater nacional da pesquisa (escolha de pelo menos um estado de cada regido), foi possivel chegar
aos resultados que serdo expostos em seguida.
Os graficos abaixo revelam uma concentracdo expressiva da atividade de fiscalizagdo e
exercicio do poder de policia ambiental em relacdo as pessoas fisicas, o que se reflete na inegavel
predominancia de autos de infracdo lavrados entre os anos de 2008 e 2012 nos Estados do

Amazonas, Pard, Bahia, Mato Grosso, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.



O volume de autos lavrados denota uma predilecdo da acdo fiscalizatoria do IBAMA sobre
individuos e pequenas empresas, em detrimento de pessoas juridicas responsaveis por atividades
econdmicas de maior monta. Tal fato deixa espaco para questionar se a estratégia planificada pelo
6rgdo ambiental acaba por corroborar com préaticas legitimadoras de injustica ambiental,
deflagrando um rigor maior da Administracdo na tutela do bem ambiental quando o foco da agéo
consiste em coibir e penalizar as infragBes praticadas por pessoas fisicas sem, contudo, exercer o
mesmo rigor sobre pessoas juridicas, especialmente os grandes negdcios, cujo risco ambiental

assume proporcdes bem superiores e sdo especialmente complicados de conter os estragos, quando

provocados.
. N\
Quantida =
Ano 2008 | Ano 2009 | Ano 2010 | Ano 2011 | Ano 2012 Total
B Amazonas 1060 818 686 698 287 3549
M Para 3005 2372 2335 2372 1054 11138
 Bahia 1404 1198 1358 993 816 5769
B Mato Grosso 2343 2041 1433 1690 755 8262
M Rio de Janeiro 755 797 404 561 305 2822
L m Rio Grande do Sul 1215 1326 1406 1145 637 5729 )

Gréfico 1 — Quantidade total de autos de infracdo lavrados nas UFs selecionadas pelo
IBAMA — periodo de 2008 a 2012.

A tabela demonstra o quantitativo de autos de infracdo aplicados pelo IBAMA nas
UFs: AM, PA, BA, MT, RJ e RS, no periodo de 2008 a 2012. Analisamos a totalidade (100%)
dos autos de infracdo aplicados nas seis UFs selecionadas no periodo indicado, perfazendo um
total em todos os Estados examinados de 37.269 autos de infracdo, sendo certo que os totais
por UF, foram: no estado do AM de 3.549 autos entre 2008 a 2012, sendo 1.060 em 2008
(889 de pessoas fisicas — 84% e 171 de pessoas juridicas — 16%), 818 em 2009 (649 de
pessoas fisicas — 79% e 169 de pessoas juridicas — 21%), 686 em 2010 (558 de pessoas fisicas
— 81% e 128 de pessoas juridicas — 19%), 698 em 2011 (539 de pessoas fisicas — 77% e 159



de pessoas juridicas — 33%), 287 no AM (194 de pessoas fisicas — 68% e 93 de pessoas
juridicas — 32%).

O total no Estado do PA é de 11.138 autos entre 2008 a 2012, sendo 3.005 em 2008
(1.828 de pessoas fisicas — 61% e 1.177 de pessoas juridicas — 39%), 2.372 em 2009 (1.729 de
pessoas fisicas — 73% e 643 de pessoas juridicas — 27%), 2.335 em 2010 (1.494 de pessoas
fisicas — 64% e 841 de pessoas juridicas — 36%), 2.372 em 2011 (1.548 de pessoas fisicas —
65% e 824 de pessoas juridicas — 45%), 1.054 em 2012 (730 de pessoas fisicas — 69% e 324
de pessoas juridicas — 31%).

O total no Estado da BA é de 5.769 autos entre 2008 a 2012, sendo 1.404 em 2008
(1.199 de pessoas fisicas — 85% e 205 de pessoas juridicas — 15 %), 1.198 em 2009 (999 de
pessoas fisicas — 83% e 199 de pessoas juridicas — 17 %), 1.358 em 2010 (1.084 de pessoas
fisicas — 80% e 274 de pessoas juridicas — 20 %), 993 em 2011 (660 de pessoas fisicas — 66%
e 333 de pessoas juridicas — 44 %), 816 em 2012 (550 de pessoas fisicas — 67% e 266 de
pessoas juridicas — 33 %).

O total no Estado do MT ¢ de 8.262, sendo 2.343 em 2008 (1.642 de pessoas fisicas —
70% e 701 de pessoas juridicas — 30%), 2.041 em 2009 (1.298 de pessoas fisicas — 64% e 743
de pessoas juridicas — 36%), 1.433 em 2010 (1.092 de pessoas fisicas — 76% e 341 de pessoas
juridicas — 24%), 1.690 em 2011 (1.440 de pessoas fisicas — 85% e 250 de pessoas juridicas —
15%), 755 em 2012 (595 de pessoas fisicas 79% e 160 de pessoas juridicas — 21%).

O total no Estado do RJ é de 2.822, sendo 755 em 2008 (459 de pessoas fisicas — 61%
e 296 de pessoas juridicas — 39%), 797 em 2009 (716 de pessoas fisicas — 89% e 81 de
pessoas juridicas — 11%), 404 em 2010 (295 de pessoas fisicas — 73% e 109 de pessoas
juridicas — 27%), 561 em 2011 (233 de pessoas fisicas — 41% e 328 de pessoas juridicas —
59%), 305 em 2012 (132 de pessoas fisicas — 43% e 173 de pessoas juridicas — 57%).

O total no Estado do RS ¢ de 5.729, sendo 1.215 em 2008 (993 de pessoas fisicas —
82% e 222 de pessoas juridicas — 18%), 1.326 em 2009 (1175 de pessoas fisicas — 82% e 151
de pessoas juridicas — 18%), 1.406 em 2010 (1.227 de pessoas fisicas — 87% e 179 de pessoas
juridicas — 13%), 1.145 em 2011 (1.003 de pessoas fisicas — 87% e 142 de pessoas juridicas —
13%), 637 em 2012 (577 de pessoas fisicas — 91% e 60 de pessoas juridicas — 9%).



Quantidade Als Pessoa Fisica IBAMA - UFs 2008 a 2012

mn

Ano 2008 | Ano 2009 | Ano 2010 | Ano 2011 | Ano 2012 Total
B AMAZONAS 889 649 128 159 93 1918
B PARA 1828 1729 1494 1548 730 7329
B BAHIA 1404 999 1084 660 550 4697
B MATO GROSSO 1642 1298 1092 1440 595 6067
H RIO DE JANEIRO 459 716 295 233 132 1835
9 B RIO GRANDE DO SUL 993 1175 1227 1003 577 4975 )

Gréfico 2 - Quantidade total de autos de infracdo de pessoas fisicas lavrados nas UFs pelo
IBAMA — periodo de 2008 a 2012.

4 )

Quantidade Als Pessoa Juridica - S a

P o o ey

Ano 2008 | Ano 2009 | Ano 2010 | Ano 2011 | Ano 2012 Total
B AMAZONAS 171 169 128 159 194 821
B PARA 1177 643 841 824 324 3809
M BAHIA 205 199 274 333 266 1277
B MATO GROSSO 701 743 341 250 160 2195
B RIO DE JANEIRO 296 81 109 328 173 987
9 B RIO GRANDE DO SUL 222 151 179 142 60 754 )

Gréfico 3 - Quantidade total de autos de infracdo de pessoas juridicas lavrados nas UFs pelo
IBAMA — periodo de 2008 a 2012.



Quantidade|Total Als (Péssoa Fisica ¢ Juridica) - IFAMA UFs -|2008 a 2012

< MATO RIO DE |RIO GRANDE
AMAZONAS PARA BAHIA GROSSO JANEIRO DO SUL
B Pessoa Juridica 821 3809 1277 2195 987 754
B Pessoa Fisica 1918 7329 4697 6067 1835 4975
- J

Gréfico 4 - Quantidade total de autos de infracdo de pessoas fisicas e pessoas juridicas
lavrados nas UFs pelo IBAMA — periodo de 2008 a 2012.

Observa-se ocorréncia comum nas UFs selecionadas de quantidades superiores de
autos de pessoas fisicas (percentual, em regra, supera os 60% dos casos), revelando uma
tendéncia do 6rgdo ambiental a exercer uma maior acdo fiscalizatéria em relacdo aos
individuos, o que geralmente corrobora para perpetuacdo de um quadro de injustica
ambiental, pois os 6nus do ambiente recaem, em maior medida, sobre individuos e pequenas
empresas (geralmente responsaveis por danos de menor impacto ambiental) ou mesmo,
contribui para a¢fes que servem para perpetrar o acobertamento dos verdadeiros responsaveis
por grandes danos, penalizando o executor da acdo (ndo raro pessoas com baixo nivel de
instrucdo e baixo nivel econémico) que agem, frequentemente, a mando de grandes interesses

econdmicos.



Quantidade Als multa acima R$ 1.000.000,00 - UFs IBAMA 2008 a 2012

Ano 2008 | Ano 2009 | Ano 2010 | Ano 2011 | Ano 2012 Total
B AMAZONAS 63 14 13 23 11 124
B PARA 205 184 179 215 87 870
B BAHIA 28 18 26 34 13 119
B MATO GROSSO 183 166 72 156 62 639
H RIO DE JANEIRO 22 6 16 9 1 54
\_ | ™ RIO GRANDE DO SUL 3 18 12 3 4 40

Gréfico 5 - Quantidade total de autos de infracdo lavrados com valores de multas iguais ou
superiores a R$ 1.000.000,00 nas UFs pelo IBAMA — periodo de 2008 a 2012.

Os grandes débitos correspondem a maior parte dos valores expressos em multas nas
UFs estudadas entre 2008 e 2012. Na maior parte das vezes, os grandes débitos recaem sobre
multas aplicadas sobre pessoas juridicas ou sao situacdes que incidem sobre pessoas fisicas ou
pequenas empresas nos casos de multas com valores fechados. No primeiro caso, observa-se
injustica ambiental no exercicio do poder de policia ambiental, uma vez que este investe mais
tempo/recursos humanos para fiscalizar aqueles que representam a menor fatia das multas
aplicadas e que causam menor impacto destrutivo sobre o meio ambiente. No segundo caso,
observa-se injustica ambiental na forma de aplicacdo da san¢do, uma vez que a modalidade de
multa fechada ndo da o tratamento adequado aos agentes de diferentes niveis de capacidade
econbmica, de modo a ndo conferir maior efetividade as sancGes aplicadas na esfera
administrativa.

O panorama tracado pela analise dos autos de infracdo permite-nos concluir que a
estratégia mais adequada para assegurar maior eficacia ao procedimento administrativo deve
ter inicio na propria tatica de fiscalizacdo adotada pelo 6rgdo responsavel pela fiscalizagédo
ambiental, na situacdo sob exame o IBAMA, dando preferéncia aos casos envolvendo pessoas
juridicas, cujo potencial lesivo a0 ambiente é mais expressivo que o das pessoas fisicas. A

pulverizagdo de ac¢Oes focalizadas em infragdes cometidas por individuos onera a maquina



administrativa e perpetua padrdes de um modelo de administragéo ineficiente, austero com as
pessoas e mais condescendente com os setores movimentados pela l6gica do mercado.

A fiscalizacdo também deve tomar em conta os tipos de infracdo mais caracteristicos
de cada regido e que possam representar maiores problemas como agdes preferenciais de
exercicio do poder de policia, porém buscando investir tempo/recursos humanos nas situacdes
envolvendo a prética por pessoas juridicas.

Isto porque, 0s danos ao ambiente ndo podem ser economicamente vantajosos nem para o
infrator nem para a Administracdo Publica, alids, neste ponto, embora o 6rgao ambiental priorize a
san¢cdo por multas e pouco empregue os Termos de Compromisso, fato é que a arrecadacao €
muitissimo baixa."

Como bem explicita o Relatério de Auditoria Anual de Contas da Controladoria Geral da
Unido de 2011 (Relatério n°: 201203531)™, o IBAMA deixa bastante a desejar no aspecto da
eficacia dos atos de fiscalizacdo e exercicio do poder de policia ambiental no que tange a
arrecadacéo da multas ambientais aplicadas.™”

O relatdrio apresentou as seguintes conclusbes sobre a quantidade e valor totais das
multas aplicadas pelo IBAMA e também sobre a quantidade e valor totais das multas

efetivamente recebidas, conforme quadro comparativo dos anos de 2009, 2010 e 2011:

Autos Cadastrados Autos Pagos Percentuais
Valor Quantidade
Ano Valor (R$ | Quantidade | Valor (R$ | Quantidade | pago/ pago/
milhdes) milhdes) valor quantidade
autuado autuado
2009 3.521,16 | 22.539 65,34 13.314 1,86% 59.07%
2010 2.524,05 | 20.557 47,01 11.692 1,79% 56,88%
2011 3.090,69 | 18.989 53,22 12.203 1,72% 64,36%

Tabela 1 — Tabela de autos de infracdo cadastrado e efevivamente pagos e percentuais.
Fonte: Relatorio de Auditoria Anual de Contas da Controladoria Geral da Unido de 2011
(Relatorio n°: 201203531), p. 29.

Apesar de se notar alguma pequena melhoria no valor das multas efetivamente
recebido pelo IBAMA, ¢ incontestavel que o valor pago, em relacdo ao valor autuado, é
extremamente baixo (inferior a 2%) nos trés anos, representando a dificuldade do IBAMA na
cobranca efetiva das multas resultantes de infracdes ambientais.™""

Diante das dificuldades apresentadas, resta claro que o papel do Estado na matéria de multas
ambientais precisa ser principalmente um papel regulador, que estimule a protecéo ao ambiente. A

funcdo primordial das multas ambientais, ndo deve ser a puni¢cdo pura e simples dos



infratores. As multas pesadas aplicadas deverdo, antes, servir de alerta para investidores de
empreendimentos potencialmente poluidores. Entretanto, os Orgdos Ambientais, ndo devem
ter qualquer interesse de inviabilizar economicamente o negdcio, pois a multa ndo recupera
area degradada, ndo é por si s0, eficaz para dissuadir novas ac¢des lesivas ao ambiente e se um
empreendimento for inviabilizado, pouco contribuirda para a remediacdo do dano.
Preliminarmente, deve ser dado um caréater pedagdgico as autuacdes, tendo como prioridade a
criacdo de um plano de contingenciamento eficiente que de fato colabore para estancar as
fontes do dano e ainda privilegie o controle eficaz, visando inibir o avanco das condutas
infratoras.

Um elemento que acentua o problema referente a eficacia das multas ambientais
aplicadas refere-se ao fenbmeno da judicializacdo da matéria. Tendo por foco a punibilidade,
0 Poder Judiciario ndo deve ser coadjuvante na intengdo de delongar a solucdo do dano. As
demandas judiciais ndo sdo vantajosas para 0s 6rgdos ambientais, o Ministério Publico e,
menos ainda, para 0 meio ambiente. O embate judicial pode ser excessivamente moroso e 0
dano poderé ser agravado com o transcurso do tempo, tornando inviavel a adogdo de medidas
eficazes e seguras de recuperacdo. Por outro lado, caso a recomposicdo ambiental exija o0 uso
de novas tecnologias pode onerar de tal forma o infrator impedindo-o de economicamente
arcar com sua responsabilidade.

Indubitavelmente, constitui uma op¢do mais eficiente realizar um acordo (Termo de
Compromisso) do que patrocinar uma demanda administrativa e/ou judicial interminavel.
Assim, é coerente privilegiar a solu¢cdo do problema em detrimento das longas discussées
administrativas e judiciais. Deste modo, as multas poderdo numa proposta de acordo figurar

como financiadoras de tecnologias modernas para reducdo de danos ambientais causados.

Conclusao

A equidade ambiental depende de uma Administracdo Pdblica equilibrada, que procura
fomentar boas préaticas e responsabilizar infratores utilizando os mesmos pesos e medidas
independentemente de sua expressdo econdmica e influéncia politica. O desequilibrio afeta a justica
ambiental, acarreta prejuizos ao meio ambiente e ainda contribui para abalar a credibilidade
institucional dos 6rgdos de fiscalizacdo perante a sociedade.

A estratégia fiscalizatoria merece ser reavaliada institucionalmente a fim de perquirir

caminhos que conduzam a praticas virtuosas, buscando meios de cumprir sua missdo sem ofender a



necesséria igualdade de tratamento entre infratores e criando mecanismos educativos, especialmente
no que diz respeito as pessoas fisicas.

Para tanto, pode ser uma ferramenta Gtil o emprego mais frequente de Termos de
Compromisso nos casos de infraces de dimensGes leves ou até mesmo medianas, quando estas
forem praticadas por individuos, oportunizando dentro do limite permitido nas normativas a redugéo
do valor da multa aplicada a valores mais baixos e conduzindo ao infrator a um ciclo virtuoso de
préticas ambientais que incluam: a) frequéncia a cursos de educacdo ambiental, de preferéncia com
contetido educacional que redirecione a compreensdo do infrator sobre sua prética lesiva ao
ambiente, permitindo que uma vez encerrado o curso, o infrator apresente o certificado como prova
de participacdo e documento que o habilite a reducéo do seu débito em uma determinada fragdo; b)
prestacdo de servico a comunidade de natureza ambiental, preferencialmente relacionada a revisdo
comportamental das suas praticas lesivas ao ambiente; c) plano de recomposicdo ambiental dos
danos causados.

Muito embora, o ciclo virtuoso que aqui se defenda exija um aparato de pessoal/tempo e
recursos por parte do 6rgdo ambiental para instrumentalizar tais préticas, o resultado positivo pode
em muito superar os efeitos atuais tdo palpaveis na demonstracdo da ineficacia dos caminhos
adotados de responsabilizacdo dos infratores e que hoje contribuem para o descrédito da instituicao.

As medidas visando uma composicdo ou conciliacdo em relacdo as multas aplicadas ndo
podem ser meramente tratadas como uma permissdo ao infrator de obter proveito proprio de sua
pratica lesiva, pois o objetivo maior previsto na Constituicdo ndo consiste no intuito de punir ou
responsabilizar infratores, mas, antes de tudo, em promover o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, defendendo-o e preservando-o para as presentes e futuras geracoes.
Desta viséo surge o irrefutavel compromisso com a educacéo ambiental e a conscientizagdo publica
para a preservacdo do meio ambiente.

Portanto, a finalidade do exercicio do poder de policia ambiental ndo é precipuamente punir
infratores aplicando san¢@es administrativas, e neste particular a multa, mas atuar como aliado do
principio da precaucdo e do principio da prevencdo, bem como procurar instrumentos para gque 0s
danos causados sejam reparados e dissuadir a pratica de futuras infracdes. Toda motivacdo
arrecadatoria pela via ambiental constitui um meio improprio para alcancar o fim de promover o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a justica ambiental.

A funcdo da Administracéo €, antes de tudo, assumir um sério compromisso com as préaticas
virtuosas para 0 ambiente e ndo criar toda uma estrutura para perseguir o ilicito como se esta fosse
sua principal missdo. Neste ponto, deve-se ter em vista que a ineficacia do cumprimento da misséo

do 6rgdo ambiental nas situagBes envolvendo omissGes administrativas no exercicio regular do



poder de policia é de dificil contabilizaco e seus efeitos podem ser bem mais desastrosos do que a
ineficacia arrecadatoria proveniente dos autos lavrados. Perseguir o ideal da justica ambiental
também deve ser o objetivo colimado no exercicio do poder de policia e no planejamento da

atividade fiscalizatoria pelo Estado.
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" A investigacdo que deu origem ao presente artigo foi realizada sob os auspicios do Ministério da Justica e do
Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD — Brasil), no dmbito do projeto ‘“Pensando o
Direito”, com a pesquisa sobre “Eficacia das multas aplicadas em raz@o dos atos de fiscalizagdo e exercicio do
poder de policia ambiental”.

" Tais como: art. 5°, incisos XXII1, LXXI, LXXIII; art. 20, I, I, HI, 1V, V, VI, VII, VLI, IX, X, Xl e §§ 1° ¢ 29
art. 21, XIX, XX, XXIII alineas "a", "b" e "¢", XXV; art. 22, IV, XII, XXVI; art. 23, I, llI, IV, VI, VII, IX, XI;
art. 24, VI, VII, VII; art. 26, 1, 11, 11, IV; art. 30, I, Il, VIII; art. 43, § 2°, IV e § 3% art. 49, XIV, XVI; art. 91;

art. 129, I1l; art. 170, art. 174, 8§ 3° e 4°; art. 176 e 88; art. 182 e 8§; art. 186; art. 200, VII, VIII; art. 216, V, e §8
1°, 3% e 4% art. 225 e seus 8§§; art. 231; art. 232; e nos atos das disposi¢des constitucionais transitorias no art. 43 e
art. 44 e seus 88. Nesses artigos estdo mescladas matérias de natureza processual, penal, econémica, sanitaria,
tutela administrativa, além de normas atributivas de competéncia legislativa.

" Nesse sentido, GUERRA, Sidney. A tutela constitucional do meio ambiente no Brasil: do slogan a
industrializacdo suja € melhor que a pobreza limpa até o reconhecimento como direito fundamental, artigo
publicado nos Anais do XIX Congresso Nacional do CONPEDI - Floriandpolis, 2010.

iv Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: | -
soberania nacional; Il - propriedade privada; 11l - funcdo social da propriedade; IV - livre concorréncia; V -
defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracéo e prestagdo [...]

Y MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 188.
YO artigo 70 § 1 da Lei 9.605/98 preceitua que “Sdo autoridades competentes para lavrar auto de infragio
ambiental e instaurar processo administrativo os funcionarios de 6rgdos ambientais integrantes do Sistema
Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA, desighados para as atividades de fiscalizacdo, bem como os agentes
das Capitanias dos Portos, do Ministério da Marinha.”

YO artigo 98 do decreto 6.514/08 estabelece que “Constatada a ocorréncia de infragio administrativa ambiental,
sera lavrado auto de infracdo, do qual devera ser dada ciéncia ao autuado, assegurando-se o contraditério e a
ampla defesa.”

' A propésito, o Decreto 6.514/08 estabelece no artigo 101 que constatada a infragdo ambiental, o agente
autuante, no uso do seu poder de policia, podera adotar as seguintes medidas administrativas: | - apreensao; Il -
embargo de obra ou atividade e suas respectivas areas; Il - suspensdo de venda ou fabricacdo de produto; IV -
suspensao parcial ou total de atividades; V - destruigdo ou inutilizacdo dos produtos, subprodutos e instrumentos
da infracdo; e VI - demolicdo. § 1° As medidas de que trata este artigo tém como objetivo prevenir a ocorréncia
de novas infracBes, resguardar a recuperagdo ambiental e garantir o resultado prético do processo
administrativo.

™ Art. 23. E competéncia comum da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: VI - proteger o
meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

* Sobre a competéncia supletiva do IBAMA para atuacio e exercicio do poder de policia ambiental nos casos em
que ndo houver atuacdo pelo 6rgdo ambiental estadual e municipal, cumpre trazer o aresto proferido no RESP
467212/RJ, sob a relatoria do Ministro Luiz Fux, perante a 1a. Turma do Eg. Superior Tribunal de Justica, no
julgamento  ocorrido em  28/10/2003: ADMINISTRATIVO. DANO AMBIENTAL. SANCAO
ADMINISTRATIVA. IMPOSICAO DE MULTA. AGCAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL.
DERRAMAMENTO DE OLEO DE EMBARCACAO ESTRANGEIRA CONTRATADA PELA PETROBRAS.
COMPETENCIA DOS ORGAOS ESTADUAIS DE PROTECAO AO MEIO AMBIENTE PARA IMPOR
SANCOES. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. LEGITIMIDADE DA EXACAO. 1."(...)O meio ambiente,
ecologicamente equilibrado, é direito de todos, protegido pela prépria Constitui¢do Federal, cujo art. 225 o
considera "bem de uso comum do provo e essencial a sadia qualidade de vida". (...) Além das medidas
protetivas e preservativas previstas no § 1°, incs. I-VII do art. 225 da Constituicdo Federal, em seu § 3° ela trata
da responsabilidade penal, administrativa e civil dos causadores de dano ao meio ambiente, ao dispor: "As
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas,
a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados”. Neste ponto
a Constituicdo recepcionou o ja citado art. 14, § 1° da Lei n. 6.938/81, que estabeleceu responsabilidade objetiva
para os causadores de dano ao meio ambiente, nos seguintes termos: "sem obstar a aplicacdo das penalidades



previstas neste artigo, é o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os
danos causados a0 meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade."(Sergio Cavalieri Filho, in "Programa
de Responsabilidade Civil") 2. As penalidades da Lei n.° 6.938/81 incidem sem prejuizo de outras previstas na
legislacdo federal, estadual ou municipal (art. 14, caput) e somente podem ser aplicadas por 6rgdo federal de
protecdo ao meio ambiente quando omissa a autoridade estadual ou municipal (art. 14, § 2°). A ratio do
dispositivo esta em que a ofensa ao meio ambiente pode ser bifronte atingindo as diversas unidades da federacédo
3. A Capitania dos Portos, consoante o disposto no § 4°, do art. 14, da Lei n.® 6.938/81, ento vigente a época do
evento, competia aplicar outras penalidades, previstas na Lei n.° 5.357/67, as embarcacdes estrangeiras ou
nacionais que ocasionassem derramamento de 6leo em aguas brasileiras. 4. A competéncia da Capitania dos
Portos ndo exclui, mas complementa, a legitimidade fiscalizatoria e sancionadora dos 6rgdos estaduais de
protecdo ao meio ambiente. 5. Para fins da Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, art 3°, qualifica-se como
poluidor a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por
atividade causadora de degradacdo ambiental. 6. Sob essa 6ética, o fretador de embarcacdo que causa dano
objetivo ao meio ambiente é responsavel pelo mesmo, sem prejuizo de preservar o seu direito regressivo e em
demanda infensa a administracdo, inter partes, discutir a culpa e o regresso pelo evento. 7. O poluidor
(responsavel direto ou indireto), por seu turno, com base na mesma legislacdo, art. 14 - "sem obstar a aplicacao
das penalidades administrativas" é obrigado, "independentemente da existéncia de culpa”, a indenizar ou reparar
o0s danos causados ao meio ambiente e a terceiros, "afetados por sua atividade". 8. Merecem tratamento diverso
os danos ambientais provocados por embarcacdo de bandeira estrangeira contratada por empresa nacional cuja
atividade, ainda que de forma indireta, seja a causadora do derramamento de 6leo, daqueles danos perpetrados
por navio estrangeiro a servico de empresa estrangeira, quando entéo resta irretorquivel a aplicacdo do art. 2°, do
Decreto n.° 83.540/79 9.De toda sorte, em ambos 0s casos ha garantia de regresso, porquanto, mesmo na
responsabilidade objetiva, o imputado, ap6s suportar o impacto indenizatério ndo esta inibido de regredir contra
0 culpado. 10. In casu, discute-se tdo somente a aplicacdo da multa, vedada a incursdo na questdo da
responsabilidade fatica por forca da Sumula 07/STJ. 11. Recurso especial improvido. (grifei)

X' Alertavam sobre os problemas pela falta de norma regulamentadora TRENNEPOHL, Curt; TRENNEPOHL,
Terence: “Diante da falta da Lei Complementar, prevista no artigo 23 da CF para definir de quem ¢é a
competéncia para o licenciamento ambiental, diversas correntes doutrinarias tém se manifestado na tentativa de
estabelecer critérios para definir, em cada caso, qual a autoridade competente para emitir a anuéncia do Estado.
As préprias normas sdo contraditérias. Algumas utilizam a localizacdo do empreendimento ou da atividade como
critério para definir a competéncia. Outras, a abrangéncia do seu impacto. A Resolucdo 237/97 utiliza varios
critérios.”

! Segundo MILARE, Edis. Direito do ambiente. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1133: “O
poder de policia administrativa ambiental é exercido mais comumente por meio de ac@es fiscalizadoras, uma vez
que a tutela administrativa do ambiente contempla medidas corretivas e inspectivas, entre outras.”(grifei)

¥ Tal como ensina PORTO, Marcelo Firpo de Souza. Uma ecologia politica dos riscos. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz, 2007, p. 58: “Por justiga ambiental entende-Se um conjunto de principios e praticas que asseguram que
nenhum grupo social, seja ele étnico, racial, de classe ou género, suporte uma parcela desproporcional das
consequéncias ambientais negativas de operagdes econdmicas, decisdes de politicas e de programas federais,
estaduais, locais, assim como da auséncia ou omissdo de tais politicas.”

*¥ Neste sentido exemplificamos com interessante matéria do Jornal “Folha de Sdo Paulo” de 03 de dezembro de
2011 do jornalista Claudio Angelo, de Brasilia, denuncia: “De R$ 57 mi em multas, IBAMA recebe R$ 200 mil.
Quatro multas na Ultima década foram depositadas em juizo. Petrobras concentra multas e recorre na Justica;
vazamento em 1999 na Guanabara foi Unico pago por estatal.

Nos Gltimos onze anos, o lbama recebeu pagamento de apenas uma multa por poluicdo por petréleo. E o que
mostra um levantamento do 6rgéo, feito a pedido da Folha.

No total, foram 93 autos de infracdo lavrados entre 2001 e 2011 para vazamentos de 6leo de varias dimensdes. O
valor total das multas cobradas é de R$ 57,3 milhdes. A Gnica multa paga foi de R$ 200 mil.

O levantamento ndo inclui a autuagdo de R$ 50 milhdes aplicada a Petrobras pelo vazamento na baia da
Guanabara, em 1999 -que foi paga -, nem a de R$ 50 milhdes aplicada & Chevron pelo vazamento no campo de
Frade, da qual a empresa fora apenas notificada até o momento da compilagéo dos dados.

Mas os dados ddo um indicagdo da baixa responsabilizacdo do setor de petréleo e gas e da dificuldade do 6rgéo
ambiental federal em arrecadar efetivamente o que é cobrado.

Segundo o presidente do Ibama, Curt Trennepohl, isso acontece porque as empresas multadas costumam recorrer
judicialmente.

"Em termos legais eu ndo tenho o que fazer", afirmou Trennepohl.

Dos autos de infracdo lavrados e ndo recolhidos pelo Ibama, 84 (90%) estdo em fases diversas de recurso ou no
prazo regulamentar; quatro (4,3%) foram depositados em juizo, em ag¢Bes que ainda correm, e outros quatro estdo
na Justica.




Todas as multas foram aplicadas a empresas do grupo Petrobras, que domina o setor.

Segundo Trennepohl, a Petrobras também leva "varias multas” por outras infracdes que ndo vazamento e tem
sempre a pratica de recorrer a Justica.

Uma excecao foi 0 vazamento na Guanabara, em 1999, o pior da histdria do Brasil, que destruiu manguezais e
arrasou a pesca na regido. A empresa pagou a multa a vista, com desconto.

A cifra de 1,07% de multas pagas em relacdo aos autos de infracdo lavrados para o setor de petroleo € até alta se
comparada a arrecadacéo geral do 6rgdo ambiental.

Segundo andlise do TCU (Tribunal de Contas da Unido), entre 17 dérgaos e agéncias reguladoras, o Ibama é a
instituicdo federal que menos arrecadou multas administrativas nos Gltimos trés anos -somente 0,3% do que foi
cobrado foi pago.

E isso apesar de o instituto ter o valor mais elevado de multas administrativas aplicadas: R$ 10,5 bilhdes.

Na Noruega, pais que tem as regras mais rigidas do mundo para prevencdo e contencdo de vazamentos no mar,
poluicdo é literalmente caso de policia.

"E a policia que decide sobre as penas", diz Espen Larsen, porta-voz da Agéncia de Clima e Poluicéo, o Ibama
noruegueés.

As multas la sdo pagas, porém ndo sdo muito mais salgadas do que no Brasil. Um dos piores acidentes da
historia do pais, um vazamento de gas numa plataforma em 2004, gerou uma multa de US$ 12 milhdes.
Procurada pela Folha, a Petrobras ndo atendeu a pedidos para comentar o levantamento do Ibama até a
concluséo desta edigdo.” http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mercado/12590-de-r-57-mi-em-multas-ibama-recebe-
r-200-mil.shtml acessado em 04/03/2013.

* 0 IBAMA tem um grande desfalque no quadro de pessoal e nesta dificuldade operacional reside um dos
fatores prejudiciais no desempenho de sua missdo institucional como bem se pode notar pelo substrato do

Relatério da CGU 2011: “A Autarquia apresenta estrutura insuficiente de recursos humanos, conforme esta
Controladoria tem verificado nas auditorias realizadas desde o exercicio de 2009, por conta do aumento do
quantitativo de aposentadorias, sem a respectiva recomposicdo por meio de concurso publico. Tal fator é
agravado quando considerada somente a &rea administrativa da Autarquia, que apresenta uma dependéncia cada
vez maior dos contratos de mao-de-obra terceirizada para desenvolver suas atribui¢des institucionais.
Atualmente, o Ibama possui um quadro efetivo com 55% dos servidores com idade acima de 50 anos. Além
disso, de acordo com levantamento feito pela autarquia, 848 servidores recebem abono de permanéncia, o que
significa que 20% do total de servidores de carreira, que estdo em atividade no Instituto, ja apresentam condicdes
para requerer a aposentadoria.

Diante desse quadro critico, o Instituto tem feito solicitagdes ao Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo — MPOG para a autorizagcdo de abertura de concurso publico para a area administrativa, e possui
expectativa de atendimento do pleito, no presente exercicio, para preenchimento de 60 vagas de Analista
Administrativo e 324 vagas de Técnico Administrativo.

O Ibama também tem tomado medidas para diminuir o quantitativo de servidores cedidos e paralisou a
concessdo de novas cessBes no Ultimo exercicio como medida de amenizar a escassez da pessoal.

No entanto, conforme recomendac&o constante do Relatdrio de Auditoria do exercicio de 2010, em que pesem as
providéncias adotadas pela Autarquia, é necessaria a realizagdo de um estudo da real necessidade da forca de
trabalho no Instituto, apresentando o efeito negativo dessa insuficiéncia de pessoal em suas atividades no
cumprimento de suas metas e o impacto positivo que a recomposi¢do causaria no desempenho da Autarquia.”
Disponivel em http://www.ibama.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-da-controladoria-geral-da-uniao-cqu,
acessado em 15-02-2013.

*!'O Tribunal de Contas da Unido estabeleceu a Parte C, do Anexo Il da DN TCU n°108/2010, que o lbama, em
sua prestacdo de contas, apresentasse como Conteldo Especifico, cinco tépicos com questdes relativas as
atividades de licenciamento ambiental e de arrecadacdo de multas. Verificou-se que o Relatério de Gestdo da
Autarquia abordou todos os itens requeridos na mencionada norma e recebeu 0s comentarios apresentados na
sequéncia: 1- Quantidade de licengas ambientais concedidas ap6s o prazo méximo destinado a sua andlise; 2 -
Quantidade de empreendimentos licenciados pelo lbama no exercicio; 3 - Relagdo dos empreendimentos
vinculados a 6rgdos e a entidades federais que foram sujeitos a multas, autos de infracdo, embargos e outras
puni¢cdes aplicadas pelo Ibama decorrentes de descumprimento das normas de licenciamento ambiental,
discriminando o tipo da penalidade, bem como o valor total relativo as multas; 4 - Quantidade e valor totais das
multas aplicadas pelo Ibama no exercicio a que se refere o Relatério de Gestdo e os dois imediatamente
anteriores, discriminando, ainda, a quantidade e valor totais das multas efetivamente recebidas; 5 - Demonstrar a
situacdo das multas ou autos de infracdo aplicados pelo Ibama desconstituidos ou prescritos no exercicio a que se
refere o Relatorio de Gestdo, evidenciando os principais motivos e as medidas adotadas pelo Orgo para
minimizar tais ocorréncias. Disponivel em  http://www.ibama.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-da-
controladoria-geral-da-uniao-cqu, acessado em 15-02-2013.
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! Importa advertir que ndo existe uma correspondéncia entre a quantidade de autos de infracdo lavrados num
determinado ano e a arrecadacdo efetivamente recebida pelo IBAMA neste mesmo ano, isto porque desde o
momento em que os autos sdo lavrados até a arrecadagdo da multa transcorre um longo periodo relacionado ao
procedimento administrativo, que inclusive, pode demorar anos. Nos resultados apresentados anteriormente
levantamos que este tempo médio ndo costuma ser inferior a dois anos, sendo comum uma demora de até cinco
anos. Sobre prescricdes indicamos a leitura do Relatério de Gestdo do IBAMA 2011, disponivel em
http://www.ibama.gov.br/acesso-a-informacao/gestao-ibama.
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