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1 INTRODUCAO

Os principios constitucionais e as normas de Direito Ambiental
impéem limites as atividades humana, no sentido de preservar e
resguardar a qualidade do meio ambiente. E, como o cumprimento dessas
normas, nem sempre, ocorre de modo espontineo, cabe & ao Poder
Pdblico criar mecanismos de controle, que podem ser prévios,
concomitantes ou sucessivos, € que sdo concretizados através da sua
atuagdo no exercicio do Poder de Policia.

Para a implementag@o da Politica Nacional do Meio Ambiente,
criada pela Lei n® 6.938/81, foram estabelecidos alguns instrumentos de
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fiscalizagio do meio ambiente, que, sob o ponto de vista de gestdo
ambiental sdo aplicados .de acordo com as necessidades especificas,
através dos procedimentos adequadog, segundo as normas pertinentes.
Esta lei nilo faculta, mas estabelece um dever-pode para que a
Administragiio publica assegure e garanta a ordem piblica ambiental.

No exercicio do Poder de Policia, a administragdo tem o dever de,
através de seus procedimentos administrativos, fazer com que a
legislagiio ambiental seja devidamente respeitada, observando-se os
principios constitucionais da prevengao, ja consignado na lei federal de
1981 e o da precaugio, que estd diretamente ligado ao dominio do direito
publico, o poder de policia. Assim, o principio maior em matéria
ambiental, o principio do poluidor pagador € concretizado através dos
principios da prevengdo e da precaugao.

A tutela administrativa do meio ambiente é exercida através de
instrumentos administrativos e jurisdicionais. Dentre os administrativos,
objeto deste trabalho, estao o estabelecimento de padrées de qualidade
ambiental, o zoneamento ambiental, a avaliagdo de impactos ambientais e
o respectivo relatério, o licenciamento ambiental, entre outros.

Cabe a Administracdo Pdblica, através de sua atuagao de
prevencdo e fiscalizagdo e controle dos atos humanos responsabilizar o
transgressor e aplicar as devidas penalidades, que podem ir desde a multa
até as mais pesadas, como o fechamento do estabelecimento transgressor.

Em matéria ambiental, diante do que expde o art. 23, VI da
CF/88, a competéncia material € concorrente, as sangdes administrativas
podem ser aplicadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
independentemente da hipétese de incidéncia diversa do ente politico,
exceto nos casos de exclusiva competéncia da Unido.

Cabe, portanto, ao Poder Publico, através de sua agdo no
exercicio do Poder de Policia, zelar para que o art. 225 e demais
legislacdo aplicdvel sejam cumpridos, caso contrdrio, as penalidades
sejam aplicadas, tendo em vista o principio maior da dignidade humana,
desde que o meio ambiente, bem de uso comum da populagdo seja
preservado, ndo s6 em cardter imediatista, como querem muitos politicos,
mas para as futuras geragoes.

2 APROTECAO E A PREVENCAO NO DIREITO AMBIENTAL

Um dos mais importantes aspectos legais do sistema de protegao
ao meio ambiente € estabelecer os limites ou contornos juridicos, a fim de
que os direitos e garantias individuais sejam exercidos.
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O Poder de Policia ¢ o instrumento pelo qual o Estado limita
direitos individuais, em beneficio da coletividade, e, como a lei
constitucional elevou o meio ambiente a condigio juridica de bem de uso
comum do povo ¢ atribuiu ao Poder Piblico ¢ a coletividade o dever de
zelar pela sua protegiio ¢ preservago, faz-se necessario que a atuagio do
Estado seja rigorosa, severa e eficaz, através de instrumentos ou
mecanismos de controle ¢ fiscalizagio do cumprimento das normas
aplicdvets .

As normas de Direito Ambiental impoem limites as atividades
humanas, visando preservar e resguardar a qualidade do meio ambiente.
O cumprimento nem sempre é espontaneo, levando a legislagao a prever
controles prévios, concomitantes e sucessivos, por parte das autoridades
publicas competentes, para a verificagdo do exercicio de atividades
controladas. Permissdes, autorizagdes e licengas sdo formas classicas de
controle prévio da atividade a ser controlada.

Segundo José Afonso da Silva', “a fiscalizagio é o meio de
controle concomitante, porque exerce durante o desempenho da atividade
controlada, enquanto as vistorias, termo de conclusdo de obras e ‘habite-
se’ sdo formas de controle sucessivo, porque incidem depois de exercida
a atividade controlada”. E uma das formas de controle prévio é o estudo
de impacto ambiental, pressuposto da licenga ambiental.

Tanto a legislagdo federal como as leis estaduais e as leis
organicas dos municipios contém, ou podem conter, indicacoes €
instrumentos para a implementacdo da Politica Ambiental, dentro de suas
especificacdes e adaptagoes a cada esfera politico-administrativa.

A Lei Federal n® 6.938/81 foi criada para a implementagdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, na qual foram estabelecidos alguns
instrumentos de controle e fiscalizagdo do meio ambiente, como, por
exemplo, o estabelecimento de padrées de qualidade ambiental,
zoneamento ambiental, avaliagdo de impacto ambiental, licenciamento e
revisiao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, entre outros;
que sob o ponto de vista de gestio ambiental tém seu procedimento
adequado e especifico, de acordo com a sua necessidade.

3 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE E OS
INSTRUMENTOS DE PREVENCAO

Conforme a diretriz contida no art 225, caput e § 3° da
Constituigdo Federal, o direito ao meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado é um direito fundamental, intrinsecamente, ligado ao

' SILVA, José Afonso. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.277.
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principio da dignidade ¢ (|l|dll(||l(lL de vida dos seres humanos, e,
portanto, exige da Administragiio Pliblica uma atuagio severa, rigorosa ¢
permanente na protego e preservagiio do patrimonio ambiental.

A idéia de que o direito fundamental ao meio ccoloycamcntc
sadio ¢ equilibrado, como afirma Nicolao Dino de C. Costa Neto?,
assume  “dimensio constitucional exatamente para registrar a sua
incorporagiio na ordem juridica, ao lado de outros direito fundamentais,
ocupa um plano superior de dignidade, exigindo uma prote¢ao
reforgada™.

Mesmo anteriormente a promulgagio da Constitui¢ao Federal de
1988, jd houve a preocupagio com a preservagdo do meio ambiente,
considerando-se que a Lei n° 6.938/81 estabelecia a agao governamental
com o objetivo de assegurar e promover a qualidade do meio ambiente,
através de uma série de instrumentos de tutela administrativa a serem
exercidos pelo Poder Piblico no que tange a prevengdo do meio
ambiente. A lei ndo faculta, mas estabelece um dever-poder para que a
Administragao Publica assegure, garanta a ordem puiblica ambiental.

A Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, no Brasil, adotou
como objetivos dessa politica publica a compatibilizagio do
desenvolvimento econdmico-social com a preservagao da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico e a preservagdo dos recursos
ambientais, com vistas a sua utilizacdo racional e disponibilidade
permanente. Assim a preven¢do passa a ter fundamento no Direito
Positivo nessa lei pioneira na América Latina, como afirma Paulo
Affonso Leme Machado’

E imprescindivel, portanto, o cumprimento da obrigagdao de
prevenir ou evitar o dano, quando o mesmo € detectado antecipadamente.
Porém, na década de 80, quando surgiu a lei estabelecendo a politica
nacional de meio ambiente, ainda, ndo se havia cogitado sobre o principio
da precaugao.

Prevengdo e precaucao embora nao se possam diferenciar muito
no aspecto semintico, na pratica, ndo se confundem. A diferenga ¢é
teleolégica. A precaugdo estd diretamente ligada ao dominio do direito
puablico, ou seja, ao chamado “poder de policia” da administragdo. Com
base no principio da precaugdo o Estado pode tomar medidas, como, por
exemplo, suspender uma liberdade, mesmo ndo se apoiando a sua decisao

? COSTA NETO, Nicolau Dino de C. Aspectos da Tutela Preventiva do Meio Ambiente: a
avaliagdo de Impacto Ambiental e o Licenciamento Ambiental. In Direito Ambiental
Contemporéneo. In: LEITE, José Rubens Morato; BELLO FILHO, Ney de Barros (Org.).

Direito Ambiental Contemporaneo, Barueri, Sao Paulo: Manole, 2004, p.178.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Principios Gerais do Direito Ambiental. 11. ed. Sao
Paulo: Malheiros,
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em uma certeza cientifica, mas somente na probabilidade de dano ao ser
humano e a natureza.

O principio da precaugiio caracteriza-se pela implementagdo de
medidas, a fim de que a incerteza do dano niio se concretize, ou nio se
torme certeza, ¢ uma medida cautelosa e bastante severa que leva em
conta as incertezas cientificas e os danos as vezes irreversiveis em
decorréncia de uma atividade fundada em premissas cientificas, mas que
podem estar fundadas em erros. Outra caracteristica é que o risco ou o
perigo sdo analisados de acordo com o setor que possa ser atingido pela
atividade ou obra projetada.

“O principio da prevengdo aproxima-se do da precaugdo, mas
com ele ndo se confunde. Aquele possui abrangéncia mais ampla: em
linhas gerais, consiste no dever juridico, genérico e abstrato, de evitar a
afronta ao meio ambiente. Nesta perspectiva, em havendo conhecimento
da superveniéncia de um dano ambiental, este deve ser evitado, por
determinagio do principio da prevencgdo. Ja se houver uma possibilidade,
um perigo incerto de um dano, tal atividade também precisa ser
prevenida, agora por um imperativo do principio da precaugdo. [...] O
principio da prevencdo determina a eliminagdo dos perigos comprovados;
o da precaugdo impde que a agdo, para eliminar possiveis impactos
danosos ao ambiente, seja tomada antes de ter estabelecido um nexo
causal com uma evidéncia cientifica absoluta.”

Deve-se, portanto, fazer a previsio do risco, pois a
irreversibilidade do dano potencial pode ser entendida como a total
impossibilidade de retommo, de reversdao ao estado anterior, ocorrido o
dano, ndo se recupera o bem atingido.

Além disso, hd a obrigatoriedade do controle do risco para a vida,
a qualidade de vida e o meio ambiente pelo Poder Piiblico, o que estd
expresso no art. 225, § 1°, V da Constitui¢do Federal, como um dever: “V
— controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas,
métodos e substdncias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e o meio ambiente”.

E, portanto, obrigacio do Poder Publico o controle de técnicas e
métodos utilizados nas atividades humanas. Deve-se controlar o risco.
Controlar o risco é ndo aceitar qualquer risco. H4 riscos que ndo se
podem aceitar em nenhuma hipdtese, como afirma Paulo Affonso’,
“como aquele que coloca em perigo os valores constitucionais protegidos,
como O meio ambiente ecologicamente equilibrado, os processos

* TESSLER, Luciane Gongalves. Tutelas Jurisdicionais do Meio Ambiente. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p.115-116.

* MACHADO, Paulo Affonso Leme, op. cit., p. 66.
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ecolGgicos essenciais, o manejo das espécies e ecossistemas, a
diversidade ¢ a integridade do patrimdnio bioldgico - incluido o genético
- ¢ a fungiio, a fungiio ecoldgica da fauna e flora”.

Somente a posigho de certeza do risco ou do dano exclui o perigo
ambiental "A existéncia de certeza deve ser demonstrada, porque vai
afastar uma fase de avaliagdo posterior. Em caso de certeza do dano
ambiental, este deve ser prevenido, como preconiza o principio da
prevengiio. Em caso de divida ou de incerteza, também se deve agir
prevenindo. Essa é a grande inovagdo do principio da precaugdo. A
divida cientifica, expressa com argumentos razodaveis, ndo dispensa a
prevengdo. [...] Aplica-se o principio da precaug@o ainda quando existe a
incerteza, ndo se aguardando que esta se torne certeza.”

Assim como a lei n® 6.938/81, as leis estaduais e as leis organicas
municipais podem conter instrumentos para a concretizagdo da Politica
Ambiental, dentro das suas competéncias.

O art. 9° da Lei n°® 6.938/81, em cumprimento a Politica Nacional
do Meio Ambiente, enumera doze instrumentos’, embora nem todos
estejam ainda regulamentados adequadamente, embora aplicados em
atividades de gestdao ambiental de forma empirica.

Entre os instrumentos de tutela administrativa, enumerados no
art. 9° alguns sdo de extrema relevincia, considerando-se que sao
pertinentes a estratégias de protegdo administrativa de caréter
eminentemente preventivo, como a avalia¢do de impacto ambiental e o

6 MACHADO, Paulo Affonso Leme, op. cit., p. 67.

7 S30 os seguintes, os elementos enumerados pelo art. 92 da Lei n? 6.938/81:

*| — o estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental,

Il — o zoneamento ambiental,

Ill - a avaliagao de impactos ambientais;

IV — o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras;

V - os incentivos a produgao e instalagdo de equipamentos e a criagao ou absorg¢ao de
tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental;

VI - criagao de espagos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico Federal,
Estadual e Municipal, tais como areas de protegao ambiental, de relevante interesse
ecoldgico e reservas extrativistas;

VIl - o sistema nacional de informagdes sobre 0 meio ambiente;
VIl - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa Ambiental;

IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias ao nao-cumprimento das medidas
necessérias a preservagao ou corre¢ao da degradagao ambiental;

X - a instituigdo do Relatério de Qualidade do Meio Ambiente, a ser divulgado anualmente
pelo Instituto Brasilelro ao Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA;

Xl - a garantia da prestagdo de informagdes relativas ao meio ambiente, obrigando-se o
Poder Pablico a produzi-las, quando inexistentes;

Xll - o Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras e/ou
Utilizadoras dos Recursos Ambientais”.

Digitalizado com CamScanner


https://v3.camscanner.com/user/download

Revista de Ciéncias Juridicas, v. 3, n. 1, 2005 117

licenciamento ambiental que estudaremos com mais profundidade, na
sequiéncia deste trabalho.

4 PRINCIPIOS DA PREVENCAO E DA PRECAUCAO -
CONCRETIZACAO DO PRINCIPIO DO POLUIDOR-
PAGADOR

A concretizagdo do principio do poluidor pagador ocorre através
dos principios da prevengdo e da precaugdo. O principio da prevengdo
relaciona-se diretamente ao fato de que a ocorréncia de um dano
ambiental torna a sua reconstituicio praticamente impossivel, o
ecossistema danificado, jamais, pode ser revivido, recuperado
integralmente.

A prevengdo esti diretamente ligada a precaugdo, ou seja, uma
conduta a ser tomada no sentido de se evitar o risco ambiental. Assim 0
legislador constitucional expressou claramente o principio da prevengao,
impondo ao poder publico e a coletividade o dever de proteger e
preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geragoes. Deve-se,
portanto, entender o termo prote¢do ndo somente como reparagao, mas,
principalmente, como prevengdo, objetivando a qualidade de vida das
futuras geracdes.

Marcelo Abelha Rodrigues® fala sobre a importancia das tutelas:
“Tém importantissimo papel na protegdo e preservagdo do meio
ambiente, os instrumentos de tutela ambiental, que sdo divididos em:
administrativos e jurisdicionais. Exemplos do primeiro sdao o
licenciamento ambiental (e respectivo Estudo Prévio de Impacto
Ambiental), o zoneamento industrial, o tombamento administrativo, as
sanc¢oes administrativas de interdigao das atividades, o manejo ecolégico,
as auditorias ambientais, a gestdo ambiental, etc. Na seara jurisdicional
destacam-se os instrumentos de tutela de urgéncia, tais como as liminares
antecipatérias dos efeitos do mérito e as medidas cautelares, sempre com
eficicia mandamental e executiva lato sensu. Dentre os remédios
propriamente ditos, merecem comentario a agdo civil publica e a agdo
popular.” No entanto, nosso estudo tratard mais especificadamente sobre
as tutelas administrativas, como veremos a seguir.

* RODRGUES, Marcelo Abelha. Instituigées da Direito Ambiental. Parte Geral. Sao Paulo:
Max Limonad, 2002, p. 149.
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5 TUTELA ADMINISTRATIVA - FORMAS DE PREVENCAO

Os instrumentos de protegiio e prevengdo de tutela ambiental
encontram-se em duas categorias: os instrumentos administrativos e os
jurisdicionais. Entre as tutelas administrativas destacam-se o estudo
prévio de impacto ambiental, o licenciamento ambjeéntal, o zoneamento
industrial, as sangdes administrativas de interdigdo de atividades, as
auditorias ambientais, etc.

Nio existe uma hierarquia, considerando-se que, sob o ponto de
vista da gestio ambiental, todos os instrumentos sdo importantes, mas
cada um tem sua aplicabilidade na implantagao, na condugido e na
realizagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Cada instrumento tem caracteristicas especificas e seu proprio
procedimento estd regrado por normas, pois sdo exigidos critérios
técnicos, estabelecidos para a compatibilizagdo das atividades humanas
com os padroes de sustentabilidade do meio ambiente, em cumprimento
aos principios constitucionais.

5.1 Padroes de Qualidade Ambiental

Um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente
consiste no estabelecimento de normas estabelecidas pelos o6rgios
competentes pertinentes a qualidade do ar, das dguas e das emissoes de
ruidos no meio ambiente, fazendo com que o ordenamento juridico do
meio ambiente compatibilize as agdes humanas com as exigé€ncias de
ordem fisica, bioldgica, social e outras, tendo em vista a qualidade de
vida dos cidadaos tendo como base a qualidade ambiental.

Sdo necessarios critérios técnicos, estabelecidos através de
pesquisas e andlise da qualidade ambiental. Trata-se de uma necessidade
imperiosa para que se proceda a compatibilizacdo das atividades humanas
com sustentabilidade do meio ambiente, que segundo preceitos
constitucionais deve ser sadio e ecologicamente equilibrado.

Devem se estabelecer padroes de qualidade ambiental que sejam
expressos em termos numéricos, de forma clara, que atendam a
determinadas fungdes, propositos e objetivos e que sejam perfeitamente
aceitos pela sociedade. Decorrem dai, segundo Edis Milaré’, duas
caracteristicas essenciais aos padrdes de qualidade: “A primeira refere-se
a condi¢do de que um padrio de qualidade é estabelecido com um
enfoque especifico, pois visa a assegurar um determinado propdsito
como, por exemplo, a saide publica, ou a prote¢dio paisagistica, entre

* MILARE, Edis, Direlto do Ambiente. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 454.
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outros. A segunda caracteristica diz respeito a aceitagao pela sociedade
dos niveis ou graus fixados, o que implica um processo de discussio
sobre diferentes interesses, convergindo para uma situagdo de consenso a
fim de que os resultados possam ser oficialmente aceitos e regularmiente
estabelecidos.” .

E um instrumento, extremamente, vinculado ao conheciment:
técnico e cientifico, a fatores sociais ¢ econdémicos, culturais e politicos
da sociedade, sendo, portanto, atrelados a uma certa regionalidad
principalmente num pais como o Brasil que tem caracteristicas regionais
marcantes e uma grande diversidade, devido a situagdo geogrdfica,
relevo, condicdes climdticas, etc.

No Brasil, os padroes de qualidade ambiental sdao estabelecidos
por Resolugdes do CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente,
redigidos em forma de férmulas, conceitos e linguagens apropriados,
compreensiveis somente por técnicos do meio ambiente, por estarem
relacionados as ciéncias do ambiente. J4 estdo regulamentados os Padrdes
de Qualidade do Ar, das Aguas e dos Niveis de Ruidos.

5.2 Zoneamento Ambiental

Impossivel falar em Direito Ambiental, sem se falar em
zoneamento ambiental, outro importante instrumento da Politica Nacional
do Meio Ambiente e também previsto no art. 9° da Lei n® 6.938/81.

E um instrumento que visa evitar a ocupagao do solo urbano ou
rural de maneira desordenada, estabelecendo critérios legais basicos de
uso e ocupacdo do solo, como esta definido no art. 225, § 1°, I da CF.

José Afonso da Silva'® conceitua zoneamento como sendo um
“procedimento urbanistico, que tem por objetivo regular o uso da
propriedade do solo e dos edificios em dreas homogéneas no interesse
coletivo do bem-estar da populag@o”.

E um instrumento que tem por objetivo estabelecer normas de
uso e ocupacdo do solo. “E o Poder Piblico que ird estabelecer os
critérios basicos para a ocupagdo do solo por meio de leis e regulamentos.
Trata-se de uma limita¢dio ao direito de propriedade, cujo solo deve ser
utilizado com base no principio da fungao social. Tais critérios devem ser
observados por todos, podendo ser alterados somente por norma de igual
hierarquia.” Assim, afirma Sirvinskas', que ainda complementa seu
pensamento dizendo que “também ndo se pode admitir a teoria do fato

% SILVA, José Afonso da. Direito Ambienta Constitucional. Sé@o Paulo: Malheiros, 2003, p.
182,
" SIRVINKAS, Luls Paulo. Manual de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 66.
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consumado para se manter a ocupagio ja descaracterizada. E necesséria a
desocupagao da drea irregular, IX com o zoneamento ambiental que se
procurara estabelecer dreas especificas para cada tipo de ocupagao,
observando-se sempre a fungdo spcial da propriedade tao exaltada pela
Constitnigio Federal, em seu art, 5°, X X111,

I, portanto, um dos instrumentos mais importantes da politica
nacional do meio ambiente, ¢ a operacionalizagao é feita nas trés esferas
admimistrativas, de acordo com a sua competéncia, embora seja o
municipio que exerga a tarefa mais importante, no que tange ao uso e
ocupagdo do solo, objetivando a ordenagao do desenvolvimento
sustentivel da cidade, no sentido de garantir o bem-estar da coletividade,
conforme dispde o art. 30, VIII, da CF, ao dispor que € da competéncia
dos Municipios “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupagdo do solo urbano”.

“Por outro lado, o plano diretor é o instrumento adequado para
estabelecer os critérios gerais de ordenagdo dos espagos urbano (art. 182,
§§ 1° e 2°, da CF). E o plano diretor ainda que ird definir para onde a
cidade deve crescer e se desenvolver se prejudicar os espagos territoriais
criados pelo Poder Piblico (art. 225, § 1°, III, da CF)”, como explica
Sirvinskas'?”.

Virias sao as modalidades de zoneamento, cada uma com
caracteristicas e diretrizes especificas determinadas pela legislagao,
como, por exemplo, zoneamento industrial (zonas de uso estritamente
industria; zona de uso predominantemente industrial; zona de uso
diversificado); zoneamento ecolégico-econdmico, um dos instrumentos
da Politica Nacional do Meio Ambiente.

5.3 Avalia¢ao de Impactos Ambientais

A avaliagdo de impactos ambientais € outro importante
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, realizada através do
estudo prévio de impacto ambiental — EPIA que € um instrumento
administrativo preventivo que consiste em um exame de natureza
técnica-cientifica e do seu respectivo relatério de impacto ambiental —
RIMA, agdes administrativas que tém estreita relagdio com o
procedimento de licenciamento ambiental, cujo objetivo principal ¢é
assegurar-lhe transparéncia e objetividade, através do cumprimento dos
principios da publicidade e da participagdo comunitaria.

" SIRVINKAS, Luis Paulo, op. cit., p. 67.
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O estudo de impacto ambiental ¢ uma exigéncia quando a
atividade for potencialmente causadora de significativa degradagao
ambiental, quando causar qualquer alteragiio substancial e negativa ao
meio ambiente, prejudicando extensivamente a flora, fauna, dguas, ar ou
a saude humana. Em sintese, “o impacto ambiental é toda intervengdo
humana no meio ambiente causadora de degradagido negativa da
qualidade ambiental™. A expressio usada pelo autor é redundante, pois
toda degradagio ao meio ambienta € negativa.

O estudo prévio é uma atividade realizada por equipe técnica-
cientifica multidisciplinar, especializada na drea em que o interessado em
instalar indidstria ou exercer atividade que possa causar degrada¢do ao
meio ambiente, procurando proceder ao levantamento dos aspectos
positivos e/ou negativos, analisando, principalmente a viabilidade ou ndo
do empreendimento proposto, apresentando, inclusive, possibilidade de
medidas alternativas que possam ser adotadas para minimizar o impacto
negativo ao meio ambiente, caso contrario a atividade fica restrita a
adogcdo de medidas mitigadoras e/ou compensatérias do impacto
ambiental, como prevé o principio do poluidor pagador.

Como afirma, com muita clareza Costa Neto'*: “O carater prévio
é atributo essencial e indeclindvel dessa atividade, expressando, dessa
feita, a aplicagdo dos principios da prevencao e da precaugdo. Nao faria
nenhum sentido, cogitar-se de uma avaliagdo a posteriori , ap6s a
realizacdo da atividade potencialmente lesiva ao meio ambiente e, quem
sabe, apGs a consumagdo do dano. Nada impede, porém, que no curso de
uma atividade surja oportunidade para (re) avaliar impactos ambientais,
realizando-se o estudo correspondente.”

O estudo de impacto ambiental (EPIA) é materializado no
relatério de impacto ambiental (RIMA), e, assim, ficam definidos os
planos, as metas e as politicas de desenvolvimento de uma determinada
regiao.

A avaliacdo de impactos ambientais, através do instrumento de
realizag@o, o estudo prévio de impacto ambiental, constitui uma condig@o
relevante da atividade discricionaria da Administrag@o Publica, através do
Poder de Policia'’®, tratando-se de uma imposigdo, um dever de limitagdo

" SIRVINKAS, Lufs Paulo, op. cit., p. 73.
 COSTA NETO, Nicolao Dino de C., op. cit., p. 180.

*® “0 ato de policia ndo foge ao regramento geral dos atos administrativos, vez que o ato de
policia ambiental é, apenas, uma espécie em um universo mais amplo. Por isto é
indispensével que o ato de policia seja praticado, como ja foi visto, pela autoridade
competente, ou seja, aquela dotada de atribuigao legal; que seja revestido de forma
adequada, ainda, de proporcionalidade, da sangdo e da legalidade dos meios.
Evidentemente que a ordem de policia, a regulamentagé@o de policia deve ser emanada
da autoridade competente e baseada em norma legal. A Constituicdo de 1988
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a liberdade de agir da Administragio na tarefa de licenciamento
ambiental, Cabe a ela, portanto, exigir um exame técnico do o6rgio
responsdvel pelo meio ambienle| e uma decisio fundamentando o
deferindo ou a rejei¢ao nas concl}rsc")es do EPIA/RIMA.

5.3.1 Histérico da legislagdo sobre o estudo prévio de
impacto ambiental

O texto constitucional determina como condigdo para a instalagao
de obra ou atividade potencialmente causadora de degradagao ambiental a
avaliagiio de impacto ambiental, em seu art. 225, § 1°, IV, quando afirma
que para assegurar a efetividade do direito estabelecido no caput do
artigo, incumbe ao Poder Publico “exigir, na forma da lei, para instalagao
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagao do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que
se dara publicidade”.

Esse instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente ja tem
sido objeto de discussao ha mais de trés décadas. O marco histérico da
preocupagdao com a preservagdo do meio ambiente foi a Conferéncia
realizada pelas Nagdes Unidas no dia 16 de junho de 1972, em Estocolmo
na Suécia, conseqiientemente, os paises signatdrios firmaram uma
declaragdo com vinte e trés principios, entre os quais nao houve previsao
expressa da exigéncia do estudo de impacto ambiental, mas dela pode-se
depreender que muitos principios recomendam a adogdao de medidas
preventivas para a prote¢do e preservagio do meio ambiente.

A Declaragio de Estocolmo influenciou a criagao do Decreto-Lei
n° 1.413, de 14 de agosto de 1975', introduziu, mesmo indiretamente, em
seus artigos 1° e 4°, disposi¢des sobre o controle de poluigao provocada
por atividades industriais, determinando que a partir da publicagao as
empresas deveriam submeter-se as suas prescrigoes e aquelas ja em
atividades deveriam adotar as medidas de forma gradativa.

Mais tarde, com a Lei n°® 6.803/80, no art. 10, § 3° ficaram
estabelecidas as diretrizes basicas para o zoneamento industrial, com
exigéncia expressa da avaliagao do impacto ambiental.

Com o aparecimento da Lei n® 6.938/81, que trata da Politica
Nacional do Meio Ambiente e procura estruturar e sistematizar a sua

estabelece, ainda, como pressuposto para a validade dos atos administrativos a
impessoalidade, a moralidade elc. requisitos necessdrios para os atos de policia.”
(ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
133).

'“ Decreto-Lel n® 1.413/75. Dispde sobre o controle da poluigdo do meio ambiente
provocada por atividades industrials,
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protego, a avaliagiio de impacto ambiental estd prevista em seu art. 9°,
colocando o estudo de impacto ambiental na condigiao de instrumento
dessapolitica,

Com base nessa lei, 0o CONAMA - Conselho Nacional do Meio
Ambiente baixou a resolugio 001/86, regulamentando o instituto do
estudo do impacto ambiental e do respectivo relatério. Essa Resolugio foi
alterada pela Resolugao 237/97 que ampliou o rol das atividades que
devem submeter-se ao estudo prévio de impacto ambiental.

Outros  documentos, ndo menos importantes, também
expressaram a exigéncia do estudo de impacto ambiental, como, por
exemplo, a Declaragido do Rio de Janeiro/92, no seu principio 17: “A
avaliagio de impacto ambiental, como instrumento nacional, deve ser
empreendida para atividades planejadas que possa vir a ter impacto
negativo considerdvel sobre o meio ambiente, € que dependam de uma
decisao de uma autoridade competente’.

A implementagdo da prevengdo e da precaugdo para a defesa da
vida do ser humano e do meio ambiente se torna possivel desde que os
principios e as normas sejam respeitados € cumpridos como estao
previstos, inclusive, ndo sé pela atuagdo severa do Poder Puiblico, mas
através da informacdo e da participagdo das pessoas e organizagoes
sociais no processo das decisdes.

5.3.2 Aspectos relevantes da realizacao do EPIA/ RIMA no
Brasil

O estudo de impacto ambiental no Brasil segue o modelo belga, o
qual como ja foi dito, consiste na elaboracdao de uma anilise por uma
equipe multidisciplinar, sendo o trabalho custeado pelo empreendedor.
Apés o trabalho, o estudo e o respectivo relatério sdo submetidos a
anilise e apreciagio do orgdo ambiental competente, para a possivel
aprovagio e licenciamento da atividade.

A responsabilidade civil pelo estudo e correspondente relatério €
soliddria, tanto respondem a equipe técnico-administrativa quanto o
empreendedor pelos efeitos do EPIA/RIMA, quando dele resultar uma
atividade que ndo poderia ser licenciada, o que ndio exclui a
responsabilidade do Estado e de seus agentes, em decorréncia do
licenciamento indevido, independentemente da verificaglio de culpa, pois
a responsabilidade no direito ambiental é objetiva, como afirma Costa
Neto'”: “Conquanto a elaboragio do estudo seja delegada pelo
empreendedor, inafastivel é a responsabilidade soliddria do titular da

"7 COSTA NETO, Nicolao Dino de C., op. cit., p. 185.
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obra ¢ dos téenicos incumbidos da elaboragio do EPIA/RIMA. De fato,
sendo objetiva a responsabilidade civil em matéria ambiental, a atitude do
empreendedor que sonega ou distorce informagdes sobre a natureza e
finalidade da atividade pretendida, induzindo ao erro os técnicos
responsidveis pela confecgdo do estudo, integra a cadeia causal do ato
danoso, atraindo a responsabilizagdo civil”.

Ademais, nio se olvide o fato de que o titular do empreendimento
serd beneficiado, em cardter derradeiro, pelos frutos da atividade a ser
licenciada. Assim, tanto a equipe técnico-cientifica como o empreendedor
respondem civilmente pelos efeitos do Epia/Rima, quando dai resultar
atividade que a rigor nao poderia ser licenciada.

Tal conclus@o ndo exclui a possibilidade de responsabilidade do
préprio Estado e seus agentes, em decorréncia do licenciamento indevido
da atividade, baseado em Epia/Rima falho, lacunosos, imprestavel,
independentemente da verificagdo de culpa.

A competéncia para exigir o estudo prévio de impacto ambiental
das atividades ou obras potencialmente causadoras de degradacao
ambiental é do érgdo publico estadual. Porém, em cariter supletivo, caso
haja omissdo do 6rgdo estadual, o érgdo publico federal competente
(IBAMA) podera exigir. Os Municipios, dependendo de seu peculiar
interesse, poderdo também exigir o estudo de impacto ambiental como

prevé a Resolugdo n® 237/97, em seu art. 6°.
A atividade a ser analisada deverd estar arrolada no rol

apresentado pela Resolugdo n° 001/86 ou no Anexo I da Resolugzo. E um
rol exemplificativo e ndo taxativo, considerando-se que, qualquer
atividade ou obra potencialmente degradadora do meio ambiente deve ser
submetida a andlise, mesmo que nao faca parte das enumeradas no rol
apresentado na resolugéo.

A audiéncia publica é a ultima fase do procedimento do estudo de
impacto ambiental, em cumprimento aos principios da publicidade e da
participagdo publica, previstos como uma garantia constitucional nos art.
225, § 1°, IV e 5°, XXXXIIl da CF, e art. 10, § 1° da Lei n® 6.938/81.

A publicidade serd feita no Didrio Oficial e em jornal de
circulagdo local ou regional e na audiéncia publica se fard a discussdo dos
pontos analisados pela equipe multidisciplinar, com as criticas e
sugestoes ao final. '

Conclui-se, portanto, que o licenciamento  depende
obrigatoriamente de prévio estudo de impacto ambiental, que deve
observar diretrizes gerais, previstas no art 5° da Resolugao n° 001/86'® do

" RESOLUGAO N 001/86:
An. 57 - O estudo prévio deve observar as seguintes algumas diretrizes:
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CONAMA, que poderio ser complementadas pelo Poder Publico
mumcipal para atender o seu peculiar interesse. E o art 6° da mesma
Resolugiio estabelece as atividades técnicas a serem desenvolvidas no
estudo de impacto ambiental. Sdo exigéncias que devem ser cumpridas no
estudo de 1mpacto ambiental e devem fazer parte do contetido do
respectivo relatério ambiental, sob pena de nulidade do ato.

E um procedimento administrativo preventivo e formal, sob pena
de nulidade da licenga ambiental, caso nao se proceda ao estudo
previamente. O 6rgdo publico ambiental estd estritamente vinculado a
andlise do estudo, pois é um ato discriciondrio e, em decorréncia, de ser
na drea ambiental, é recomenddvel que o ato discriciondrio seja
fundamentado (motivado) para se afastar quaisquer dividas sobre a lisura
do Poder Publico, como afirma Sirvinskas.

5.4 Licenciamento Ambiental e Revisao de Atividades
Efetiva ou Potencialmente Poluidoras

Segundo a legislagao brasileira, o meio ambiente € considerado
patriménio publico, bem de uso comum do povo, essencial a sadia
qualidade de vida e deve ser defendido e preservado para as presentes e
futuras geragdes, tanto pelo Poder Publico como pela coletividade.

Diante dessa disposi¢ao, ndao ha direito subjetivo para sua
utilizagdo, mas uma obriga¢do de preservagio e o principal responsavel
pela fiscalizagdo e controle do uso é o Poder Piblico, e para isso a
legislagio ampara-o com uma série de instrumentos de controle,
possibilitando a verificagdo de qualquer interven¢ao humana sobre o
meio ambiente. Portanto, as atividades econdmicas ou outras que possam

a) contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizagdo de projeto, confrontando-
se com a hipétese de ndo execugao do projeto;

b) identificar e avaliar sistematicamente os impactos ambientais gerados nas fases de
implantagao e operagao da atividade; '

c) definir os limites da &rea geografica a ser direta ou indiretamente afetada pelos
impactos, denominada drea de influéncia do projeto, considerando, em todos os casos, a
bacia hidrografica na qual se localiza; e

d) considerara os planos e programas govemamentais propostos € em implantagéo na
area de influéncia do projeto e sua compatibilidade.

Art, 62 - O estudo prévio de impacto ambiental desenvolvera as seguintes atividades
técnicas:

a) o diagndstico ambiental da drea de influéncia do projeto, abrangendo o meio fisico, o
meio biolégico, 0 meio socioecondémico;

b) a anélise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas;
c) a definigdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos; e

d) a elaboragéo do programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos positivos
e negativos,
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imtervir no meto ambiente sdo submetidas ao controle do Poder Puiblico e
o mais importante dos mecanismos de controle é, sem divida, o
licenciamento ambiental.

54.1 Conceituagio e fungao

O licenciamento ambiental é um dos instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, previsto no art. 9° da Lei n® 6.938/81,
definido no art. 1° da Resolugdo n° 237/97 do CONAMA. Estd, também,
conceituado no art. 10 da mesma lei e no art. 17 do Decreto n® 99.274/90,
ambos com a mesma redagio'’

O licenciamento ambiental’ é um procedimento administrativo
destinado a produzir a liberagdo ou dar condi¢des para a construgao,
instalagdo, amplia¢@o e funcionamento de estabelecimentos e atividades
que utilizam recursos ambientais considerados efetiva ou potencialmente
polundores bem como capazes de, sob qualquer forma, causar degradagao
a0 meio ambiente®.

Através do licenciamento, a Administragao Piblica, no uso de
suas atribuigdes, estabelece condigbes e limites para o exercicio de
determinadas atividades. Como instrumento comprobatério de que as
mencionadas atividades estdo sendo fiscalizadas, a Administragdo expede
documentos pelos quais € assegurado o exercicio legal da atividade.

E um procedimento administrativo complexo, de natureza
eminentemente preventiva, e dele constitui pressuposto a realizagdo da
avaliagdo de impacto ambiental quando se tratar de obra ou atividade
causadora de degradac¢@o ambiental significativa. Tramita perante o érgao
publico estatal competente e, supletivamente, perante o 6rgdo publico
federal, o IBAMA.

Costa Neto?' esclarece muito bem a relagio entre a avaliagdo do
impacto ambiental e o licenciamento: “Conforme ja foi acentuado, € a

" Art. 12 da Res. N2 237/97 do CONAMA: Licenciamento ambiental é o “procedimento
administrativo pelo qual o érgdo ambiental competente licencia a localizagao, instalagao,
ampliagdo e operagdo de empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradagao ambiental.”

Art. 10, caput, da Lei n? 6. 938/81: “A construgao, instalagao, ampliagao e funcionamento
de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de
causar degradagdo ambiental, dependerao de prévio licenciamento por 6rgéo estadual,
competente, integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, em
caréter supletivo sem prejuizo de outras licengas exigiveis”.
“ COSTA NETO, Nicolao Dino de C., op. cit., p. 190.

“' COSTA NETO, Nicolao Dino de C., op. cit., p. 191.
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fase do diagnéstico de impacto ambiental, com a garantia de participagdo
comunitiria que Expressa de forma mais nitida o valor funcional do
procedimento de licenciamento. Como um prius legitimante do envolver
do procedimento de licenciamento, o EPIA/RIMA revela que, tao
importante quanto o ato final concessivo da licenga, sdo as fases de
formagdo da convicgio da autoridade administrativa, pois nelas se vai
materializando o interesse ptiblico que deverd nortear o deferimento ou
nio da licenga ambiental”,

5.4.2 Licencgas e autorizacoes

Para alguns doutrinadores do Direito Ambiental, o tema
relacionado as licengas e autorizagdes, é controverso, dividindo opinides
a respeito, mas a distingdo entre licengas e autorizagoes ji estd
esclarecida, tanto na doutrina como na jurisprudéncia.

Para Paulo de Bessa Antunes®, a administracdo, mediante
alvards, pode conceder licengas ou autorizaces para que O
empreendedor desenvolva a sua atividade. A licenca possui
definitividade, podendo ser revogada por interesse publico ou por
violagdao as normas, mediante indenizagdo; ja a concessdo de autorizagao
é a titulo precario e revogdvel a qualquer momento pela autoridade
cedente.

Ao tratar da matéria, Eds Milaré™ afirma que as autorizagées e
licencas “tipificam atos administrativos que se referem a outorga de
direitos. S3o termos técnico-juridicos com significados distintos que
tornam impossivel qualquer utilizagdo simultdnea ou acritica, quer por
parte do legislador, quer por parte do intérprete”.

Na definicio de José Cretella Jinior*, “Autorizagdo € o ato
discriciondrio e precdrio mediante o qual a autoridade competente
faculta ao administrador, em casos concretos, o exercicio ou a aquisi¢ao
de um direito, em outras circunstiancias, sem tal pronunciamento
proibido”.

Isto, segundo Milaré, quer dizer que “a autoridade analisa
discricionariamente, segundo os critérios de conveniéncia e oportunidade,
a solicitagdo para remover ou ndo a proibi¢do do exercicio da atividade

pretendida”.

“ ANTUNES, Paulo de Bessa, op. cit.

“ MILARE, Edis, op. cit., p. 533.

“ CRETELLA JUNIOR. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p.
239, ’
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A licenga é ato administrativo vinculado e definitivo, que implica
a obrigagio de o Poder Publico atender a stplica do interessado, uma vez
} vy ' ' . 3
atendidos os requisitos 1€gais pertinentes, como afirma José Afonso da
y 25
Silva®™:

5.4.3 Licengas ambientais de obras e atividades

As licengas ambientais, em geral, sdo atos administrativos de
controle preventivo de atividades particulares no exercicio de seus
direitos. Hd situagdes em que o particular é titular de um direito
relativamente & exploragdo ou uso de um bem de sua propriedade. Mas o
exercicio desse direito depende do cumprimento de requisitos legalmente
estabelecidos tendo em vista a prote¢io ambiental, de tal sorte que fica
ele condicionado a obtengdo da competente licenga da autoridade
competente, pois que o licenciamento de atividades potencialmente
poluidoras é uma exigéncia da Lei 6.938/81 como instrumento da Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 9°, IV).

O regime das licencas ambientais de maior relevincia estd
diretamente ligado aquelas destinadas a possibilitar o controle de
empreendimentos potencialmente causadores de danos ou degradagdo do
meio ambiente, conforme prescreve o art. 10 e parégrafos da Lei
6.938/81, com a redacio da Lei 7.804/89. Esse artigo 10° % como se
observa, trata de outras licengas exigiveis, referindo-se as licencas
municipais de obras, edificagao, localiza¢@o e funcionamento.

Importante ressaltar que existem diferencas significativas que
distinguem - a licenca ambiental e as licengas administrativas, no

25 g|LVA, José Afonso, op. cit., p.278.

A licenga s6 é pertinente naquelas hipéteses em que preexiste o direito subjetivo ao
exercicio da atividade. Se esse direito n@o existe, se 0 exercicio da atividade nascer com
o ato da autoridade, entdo este nao sera licenca. Pode ser concessdo, pode ser
permisséo ou autonzaq:ao n&o licenga, pois esta € um ato que pressupde que aquele em
favor de quem é liberada seja titular do direito. Trata-se, porém, de um direito cujo
exercicio é condicionado ao preenchimento de|determinadas exigéncias e de alguns
requusnos impostos em lei. A outorga da licenga significa o atendimento dessas
exigéncias e requisitos salvo se a propna licenga houver sido liberada com desrespeito
as normas legais, caso em que ela sera invélida, nao surtindo aqueles efeitos. Por isso é
to vinculado. Quer dizer, se o titular do direito a ser exercido comprova o cumprimento
dos requisitos a seu efetivo exercicio, ndo pode ser recusada, porque do preenchimento
dos requisitos nasce o direito a licenga.

Art. 10 - A construgdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e potencialmente
poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradagao
ambiental, dependerdo de prévio licenciamento do 6rgdo estadual competente,
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro
do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovavels — IBAMA, em carater supletivo, sem
prejuizo de outras licengas exigiveis.
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entendimento de Edis Milar¢”: “Uma primeira peculiaridades pode ser
enxergada no desdobramento da licenga ambiental em trés subespécies de
licenga = licenga prévia, licenga de instalagio e licenga de operagio -,
destinadas a melhor detectar, monitorar, mitigar ¢, quando possivel,
conjurara a danosidade ambiental. Uma segunda tem a ver com a
exigéneia de alguma forma de avaliagdo prévia de impactos que se
consubstanciarfa num EIA/RIMA, sempre que a obra ou atividade a ser
licenciada puder causar significativa degradagiio do ambiente.

Uma terceira, e talvez a mais importante, é que a licenca
ambiental assegura ao seu titular a manutengio do status quo vigorante ao
tempo de sua expedigio, sujeita que se encontra a prazos de validade. [...]
E de dizer, caracteriza-se por uma estabilidade temporal, que ndo se
confunde com a precariedade das autorizagdes, nem com a definitividade
das licengas tradicionais. Garante-se, numa palavra, no lapso temporal da
licenga, a inalterabilidade das regras impostas no momento da outorga,
salvo, ¢ claro, se o interesse publico recomendar o contrario, quando,
entdo, em beneficio da sociedade, podera o ato ser revisto.”

O licenciamento € um procedimento bastante complexo que se
desenvolve em diversas etapas. Existem alguns procedimentos
constitucionais obrigatdrios a serem adotados para uma atividade
potencialmente poluidora, por exemplo, a exigéncia de estudo de impacto
ambiental, como ja foi visto anteriormente.

Em razio da estrutura federativa do Estado brasileiro, o
licenciamento ambiental ocorre nos trés niveis de governo, Unido,
Estados e Municipios, conforme a natureza da atividade a ser licenciadas.

Deve-se ressaltar que o que define, sempre, a competéncia € 0
interesse, seja ele geral (competéncia da Unido), regional (competéncia
dos Estados), ou local, no caso dos Municipios.

“A possibilidade da exigéncia de um triplice licenciamento
implica que, em ndo raras oportunidades, a sobreposi¢éo e a contradigao

de normas gere um clima de inseguranga, quanto ao licenciamento, € a
instabilidade juridica®”.

Ainda afirma Antunes, que, “a inexisténcia de um sistema
claramente definido de competéncias € um dos mais graves problemas da
legislagdo ambiental brasileira e de sua aplica¢@o”.

O ponto fundamental que deve ser considerado € que o
licenciamento é basicamente uma atividade a ser exercida pelo Poder
Pablico estadual. As autoridades federais somente podem atuar em casos

definidos, ou supletivamente a autoridade estadual. Os municipios

I MILARE, Edis, op. cit., p. 640,
# ANTUNES, Paulo de Bessa, op, cit., p. 131,
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poderiio complementar, no que goube, as exigéncias dos 6rgaos estaduais
para atender as necessidades locais.

6 RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA

No exercicio o poder de policia, o interesse puiblico sobre o
privado, cabe ao Poder Publico, através dos 6rgdos competentes, a
responsabilizagio administrativa do infrator da legislagao ambiental. O
transgressor deve ser responsabilizado pelo custo social do Estado na
prote¢io do meio ambiente.

As penalidades ou sangdoes sao aplicadas pela autoridade
admunistrativa, no exercicio do Poder de Policia, variando de acordo com
a intensidade da infragdo, ou da gravidade da lesdo produzida ao meio
ambiente. Sdo decorrentes do préprio sistema de licenciamento. Apés a
autorizagdo ou o licenciamento da atividade, o titular passa a observar ou
cumprir normas administrativas que, se n3ao cumpridas, impde-se a
aplicacdo de sangoes previamente estabelecidas.

As principais san¢des administrativas sao: a) multa; b) interdigao
da atividade; c) fechamento do estabelecimento; d) demoli¢do da obra; e)
embargo da obra; f) destrui¢do de objetos; g) inutilizagao de géneros; h)
proibicdo de fabricagdio ou comércio de produtos; i) vedagdo de
localizacdo de industria ou comércio em determinadas areas, e outras que
se fizerem necessdrias, dependendo da infragao cometida contra o meio
ambiente.

“As sangOes sao uma decorréncia logica do sistema de
licenciamento. Uma vez autorizada ou licenciada a atividade uma
atividade, o titular da licenca ou da autorizagdo deve observar as normas
e regulamentos administrativos. A inobservancia das normas
administrativas implica a imposi¢do de sangOes que sdo estabelecidas

. 29
previamente””.

|

6.1 Infracdes e san¢Ges administrativas

H4 infragdo administrativa sempre que a lei ambiental for
violada, ocorrendo uma conduta ilicita, independentemente de existir
dano propriamente. A responsabilidade civil, penal e administrativa sao
independentes, como vem claramente expresso no art. 225, § 3° da
Constituigio Federal. O objeto de tutela de cada uma ¢ diferente, por isso
pode se falar em cumulatividade, nio configurando bis in idem.

“ ANTUNES, Paulo de Bessa, op. cit., p. 127,
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S6 se pode falar em infragio administrativa, quando a lei for
violada, independentemente de ter havido conseqiiéncias danosas
decorrentes da infragdo, em cumprimento ao principio da legalidade da
Administragdo. Mesmo que a violagio ndo cause qualquer dano, havera a
incidéncia do fato & norma descumprida, devendo, portanto, ser aplicada
a0 infrator a sangio administrativa.

Para a responsabilizagdio civil, hd necessidade da ocorréncia do
dano, para a existéncia de uma sangdo administrativa ndo, como Marcelo
Abelha Rodrigues™ esclarece bem a questio: “Assim como é possivel
haver responsabilidade civil mesmo que niao haja responsabilidade
admunistrativa (quando ha dano ambiental por conduta licita), também é
possivel a responsabilidade administrativa mesmo ndo havendo a
responsabilidade civil (conduta ilicita, mas inexisténcia do dano no caso
concreto)”.

As normas ambientais podem impor obrigagdes positivas (fazer),
se ndo cumpridas tais normas, havendo, portanto, omissdo ao
cumprimento da determinagdo legal, ocorrerd, certamente, infragao
ambiental. Podem ser impostas também obrigacdes negativas (abster-se
ou tolerar). Nesse caso haverd ilicito quando a pessoa praticar 0 que
deveria abster-se de fazer ou deveria tolerar.

E mais comum, em matéria ambiental, as obrigagdes negativas
que impdem restri¢gdes ao direito de propriedade e liberdade individual,
de modo geral, em favor do interesse publico.

Segundo Marcelo Abelha Rodrigues, uma das formas de
classificar as infragdes administrativas € quanto a tipicidade da conduta
omissiva ou comissiva. E, em ambos os casos, ha descumprimento do
dever juridico através de atuagdo positiva ou negativa.

O Poder Piblico, no exercicio do poder de policia pode impor ao
infrator as sangdes administrativas, sem precisar buscar as vias judiciais,
para o cumprimento da obrigag¢@o imposta e exigida.

E importante diferenciar exigibilidade e executoriedade. A
primeira precede a segunda, mas nem toda san¢@o administrativa € auto-
executdvel, embora exigivel. Por exemplo, para a aplicagdo da pena de
multa é necessdrio que se recorra a via judicial, assim na esfera do direito
ambiental ndo é das penalidades mais eficazes.Existem outras formas de
san¢do que comportam executoriedade imediata e independe da vontade
ou da colaboragdo do infrator para a sua eficdcia, como a interdi¢@o de
atividades, paralisagdo, perda de beneficio fiscal, etc.

Quando se dd a ocorréncia de vdrias agdes omissivas ou
comissivas, gerando vdrias infragdes, ocorre concurso material, ensejador

* RODRIGUES, Marcelo Abelha, op. cit., p. 188.
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de aplicagiio de penas administragtivas cumulativas, ou seja, tantas quantas
forem as infragdes. A penalidade serd pelo nimero de agdes e infragdes
cometidas.

No caso de concurso formal, quando com uma sé agdao houve
infragio a virios dispositivos ou preceitos ambientais, serd aplicada
apenas uma sangdo administrativa, somente a penalidade mais grave, em
cumprimento ao principio da legalidade dos atos da administragio.

6.2 Classifica¢ao das sangoes

Considerando-se o tempo de duragdo da conduta antijuridica, as
san¢des administrativas classificam-se em instantdaneas e permanentes.
Nesse caso, o legislador nio considera o tempo de eficicia da conduta,
mas o tempo de duragio da infra¢do, ou da conduta antijuridica.

Diante desse critério de classificagao, pode haver circunstancias
atenuantes ou agravantes da sang¢do imposta ao infrator. Comete, por
exemplo, uma infragdo instantinea, aquele que nao da publicidade ao
Relatério de Impacto ao Meio Ambiente, no prazo determinado pelo
orgdo ambiental permanente.

Uma sangdo administrativa permanente € aplicada, quando o
infrator ndo cumpre continuadamente determinagdes impostas para a
licenca de uma determinada atividade, continua infringindo os padrdes de
controle de poluicdo que a licenga estabeleceu. A penalidade da multa é
muito utilizada nas infragdes permanentes.

Bandeira de Melo’', com muita propriedade esclarece a questio
da aplicabilidade da pena de multa diaria: “Os textos legais que regulam a
aplica¢ao do poder de policia, comumente prevéem a sangdo de multa
didria como um plus a san¢do de multa. Entretanto, a aplicagdo da multa
didria guarda algumas especificidades. Assim, s6 hd que se falar na sua
aplicacao se a infragdo ambiental for permanente, qual seja, se se
prolongar no tempo. Isso porque, mais do que servir de sang@o a conduta
antijuridica, a sancdo de multa tem em grau acentuado, a finalidade de
educar o infrator pela pressao estabelecida na multa didria, estimulando-o
a nio repetir a conduta ja praticada. [...] Por outro lado, se a imposigdo da
multa ndo surtir o efeito educativo desejado, ndo estancando a atividade
antijuridica do infrator, entdo caberd a administra¢do revogar (com efeito
dali pra frente) a multa didria, substituindo-as por san¢@io administrativa
amais gravosa do que a prépria multa, com a interdi¢io da atividade,
paralisagiio, etc. A multa refere-se ds prestagdes periddicas, as prestagoes

” MELLO, Celso Antonio Bandeira de Curso de Direito Administrativo. 4.ed. Sao Paulo:
* Malheiros, 1993,
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continuativas, motivo pelo qual nio hd propriamente virias infrages
administrativas quando ela é imposta, mas apenas uma, qual seja, a
mesma obrigagiio ambiental que ndo estd sendo cumprida. Isso tem
relevincia para se verificar que ndo hd reincidéncia quando nao se atende
esta modalidade-de obrigagiio. A conduta é uma sé.”

6.3 Aplicagio das sangoes administrativas

As sangdes administrativas sdo atos da Administragdo que
devem estar de conformidade com o principio da legalidade, sob pena de
desvio de poder. Além do cumprimento desse principio, os atos estdo
submetidos ao principio da proporcionalidade, tendo em vista que muitos
dispositivos que regulam aplicagdo do poder de policia ndo fixam os
termos minimos e maximos de valor das multas, uma das sangdes de
maior aplicabilidade.

“Nio é possivel ao administrador aplicar uma multa, mdxima ou
minima, sem especificar claramente quais os critérios que se utilizou para
se chegar a determinado valor. Ndo sé as multas, mas todas as san¢oes
administrativas devem pautar-se no principio da proporcionalidade, que
nada mais é do que um corolério do principio da razoabilidade que devem
pautar os atos da administragdo. Assim, a multa ou qualquer sangao
aplicada, deve ser adequada para alcangar o fim desejado pelo legislador.
A san¢do que se mostra exacerbada para a finalidade e de acordo com a
infragdo praticada, configura desvio de poder, ato ilegal, motivo pelo qual .
esta sujeito ao controle de sua legalidade pelo Pode Judicidrio”, como
afirma Marcelo Abelha™.

A discricionariedade da Administra¢do na aplicagao das sang¢des
é limitada, devido ao seu interesse publico e por ser um ato instrumental.
Mas é importante ressaltar que no controle da legalidade dos atos
administrativos o Poder Judiciario ndo aplicard sangdes, porque isso diz
respeito 2 conveniéncia e mérito do ato administrativo, cabendo-lhe
apenas dizer se é legal ou ndo. O Poder Judicidrio aprecia somente a
legalidade do ato.

A competéncia, nos casos de infragdo ambiental, segundo os arts.
23 e 24 da Constitui¢do Federal, € concorrente. Portanto deve-se ter o
cuidado para que no exercicio do Pode de Policia ndo ocorra bis in idem,
ou seja, aplicagdo de sangdo mais de uma vez sobre a mesma hipétese,
infringindo, assim, o principio da legalidade e do devido processo legal.

%2 RODRIGUES, Marcelo Abelha, op. cit., p. 191.
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Lisse dispositivo somante nio se aplica aos casos especificos de
concorréncia exclusiva da Unido, como, por exemplo, nos casos de ilicito
ambiental por infragio & legislagio nuclear, como se verd na exposigao.

A Lei n® 9.605/98 dos crimes ambientais, no art 74 deixa bem
claro que nio pode haver aplicagio de uma multa por érgdos ambientais
diversos sobre uma mesma hipdtese de incidéncia.

Em matéria ambiental, segundo o art. 76 da lei dos crimes
ambientais ¢ o art 23 da CF/88, ¢ permitido que os 6rgdos ambientais do
SISNAMA, das diversas esferas politicas, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, procedam a aplicagio das san¢des administrativas,
exercendo o Poder de Policia, fundamentando o seu ato em lei que
pertenga a outra esfera politica. O objetivo foi de que nenhuma infragdo
ambiental seja omitida ou ignorada por qualquer 6rgio ambiental. Assim
o Municipio pode aplicar multa por infragdo, com base na lei Federal.

Nio pode, em hipétese alguma, haver duplicidade de sangio
sobre a mesma hipétese de incidéncia, pois haveria conflito de
competéncia entre 6rgdos ambientais. Para solucionar o problema o
legislador deu preferéncia ao 6rgio mais préximo do fato, privilegiando,
portanto, o Estado frente a Unido; o Municipio frente ao Estado, tendo
em vista que considerou a aplicagdo da norma mais protetiva e favoravel

ao meio ambiente, independente da natureza e do ente politico aplicador
da norma. '

6.4 Sujeito ativo e sujeito passivo da san¢do administrativa

Diante do que dispde o art. 23, VI da CF/88, em matéria
ambiental, a competéncia material € concorrente, com relagao ao sujeito
ativo, as sangOes administrativas podem ser aplicadas pela Uniao,
Estados, Distrito Federal ou Municipios, independentemente, do fato de a
infragdo ter ocorrido em hipdtese de incidéncia diversa do ente politico.
Esse dispositivo somente nao se aplica aos casos especificos de
concorréncia exclusiva da Unido, como, por exemplo, nos casos de ilicito
ambiental por infragdo a legislagdo nuclear.

O sujeito passivo é sempre o transgressor da lei, mesmo que a sua
conduta ndo cause dano ao meio ambiente, nesse caso ndo ha qualquer
correspondéncia entre poluidor e transgressor, ou seja, o infrator pode
infringir uma norma ambiental e ndo ser poluidor. O sujeito passivo tanto
pode ser pessoa fisica ou juridica.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Embora a Constituigio Federal dedique, apenas um artigo ao
Direito Ambiental as disposi¢cdes sdo mais do que suficientes pois
abrangem todos os aspectos necessdrios para dizer que o direito ao meio
ambiente sadio e ecologicamente equxllbrado é um direito fundamental,
que estd intrinsecamente ligado aos principios maiores da constituigao,
como o da dignidade humana, isto é, o ser humano tem direito 4 uma vida
sauddvel com qualidade e isso exige uma postura severa, rigida e séria
por parte do Poder Piblico, que tem o dever de garantir que esse direito
seja plenamente assegurado, através de suas agoes.

Cabe, portanto, ao Poder Publico, através do seu Poder de
Policia, controlar e fiscalizar as agdes humanas para que estejam
adequadas aos pardmetros estabelecidos pela Constituigdo e pelas leis,
elaboradas por qualquer uma das esferas da administragdo, em especial as
federais, como a Lei 6.938/81, que define uma Politica Nacional de Meio
Ambiente, a qual estabelece os instrumentos de controle da atividade
humana.

A politica adotada pela legislagdo brasileira vem de encontro aos
principios maiores da constituigdo, em especial, da prevengdo e da
precaugao. E uma politica que tem como objetivos a adequagdo do
desenvolvimento econdmico e social na busca da preservagdo e qualidade
do ambiente, do equilibrio ecolégico, da preservagdo dos recursos
naturais, a fim de que se tenha a garantia de que o meio ambiente, bem de
uso comum do povo e essencial a qualidade de vida tenha a garantia da
preservacdo através das agdes do Poder Publico, juntamente com a
sociedade para as presentes e futuras geragdes. Cabe, portanto, ndo s6 ao
poder ptiblico, mas também a toda sociedade a prote¢do e conservagdo do
meio ambiente.
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