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RESUMO

A preocupacdo com 0 meio ambiente vem sendo mais evidenciada diuturnamente, pelo
reconhecimento de sua necessidade para manutencdo da vida e de sua qualidade para 0s seres
humanos em seus diversos aspectos, por isso foi inserida na Constituicdo Federal como direito
fundamental. A cada dia surgem novos mecanismos ou modificagdes nos existentes, visando o
atendimento desse objetivo, compondo 0s mesmos 0s grupos de instrumentos extra-processuais e
processuais a disposicdo para essa tutela juridica. Por ser um bem coletivo, cabe ao Estado a
maior parcela de responsabilizacdo nessa preservacdo, fazendo com que o mesmo crie ou
aperfeicoe mecanismos que o auxiliem nessa manutencdo. A prevencdo da ocorréncia de tais
acontecimentos sempre demonstrou ser a melhor maneira de evita-los, tendo em vista que a
ocorréncia de alguns tipos de danos sdo impossiveis de serem revertidos, nesse sentido, a
Avaliacdo Prévia dos Impactos de obras e empreendimentos demonstrou ser 0 mecanismo mais
eficaz na protecéo desse bem difuso. A atribuicdo da avaliagdo dos estudos que demonstrem esses
impactos, bem como o licenciamento para execucdo desses projetos esta sob a responsabilidade
do Estado, que o devera fazer sempre com a observancia dos principios constitucionais
balizadores da Administracdo Puablica. A inobservancia de tais principios pode e deve ser
caracterizada como improbidade administrativa, independente do nivel hierarquico ou cargo do
agente infrator e, independente das apuracdes das esferas civeis e penais, porque 0S mesmos
visam a manutencdo de um direito fundamental tutelado pelo Estado.

Palavras Chave: Meio Ambiente, Improbidade Administrativa, EIA/RIMA, Obras Publicas.



ABSTRACT

Concern for the environment has been more evident incessantly by recognizing their need to
maintain their quality of life and to humans in its various aspects , so it was inserted in the
Constitution as a fundamental right . Every day new or modifications of existing mechanisms
arise in order to meet that goal , making the same groups of extra - procedural and procedural
provision for such legal protection instruments . Being a collective good , the State has the largest
share of responsibility in this preservation, making it create or enhance mechanisms that assist in
this maintenance. The prevention of such events always proven to be the best way to avoid them,
considering that the occurrence of some types of damages are impossible to be reversed ,
accordingly, the Preliminary Assessment of the Impacts of works and projects proved to be the
most effective mechanism to protect that diffuse well . The allocation of evaluation studies that
demonstrate these impacts , as well as licensing for implementation of these projects is the
responsibility of the State , which shall give always to the observance of constitutional principles
hallmarks of Public Administration . Failure to comply with these principles can and should be
characterized as administrative misconduct , regardless of hierarchical level or position of the
offending agent and , regardless of the findings of the civil and criminal spheres , because they
are designed to maintain a fundamental right safeguarded by the state.

Keywords: Environment, Administrative Misconduct, EIA / RIMA, Public Works.
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1 INTRODUCAO

A preocupacdo com a conservagdo do meio ambiente tem evoluido como consequéncia
também da evolucdo do conhecimento, o que demonstra o reconhecimento da modificacdo das
prioridades da sociedade no que diz respeito a sua prépria manutencdo, uma vez que 0 meio
ambiente encontra-se intimamente ligado a qualidade de vida e a preservacdo também da vida
humana.

Para que essa afirmativa de necessidade de manutencdo do meio ambiente seja justificada
e fundamentada, hd que se conhecer a total amplitude daquilo que é conceituado como meio
ambiente, considerando diversos aspectos em que foi dividido para facilitar seu estudo, tendo em
vista suas caracteristicas especificas.

Como o meio ambiente € um bem necessario & manutencdo da vida no nosso planeta, essa
preocupacdo obteve maior importancia quando se certificou que a propria matéria prima que
advém da natureza é finita, devendo ser criados mecanismos para que se transmita conhecimentos
de preservacdo a populacdo e modifique-se a conduta de todos para uma utilizacdo da mesma de
forma parcimoniosa e sustentavel.

Mas ndo € somente com 0s recursos naturais que se funda essa preocupagdo, pois mesmo
que indiretamente, outros aspectos também podem gerar dano ao meio ambiente. O meio
ambiente urbano sem uma atencdo adequada também podera causar grandes danos ambientais.

E necessario que se adeque 0s espagos urbanos ao crescimento populacional das cidades
para que possa haver acomodacfes e bens de consumo em quantidade e qualidade suficientes a
toda populacdo, nesse sentido, o Estado atua para manter as minimas qualidades de vida para a
convivéncia social de sua populacéo.

Tendo em vista esses diversos fatores dos aspectos do meio ambiente é que se verifica a
necessidade de criacdo de mecanismos diversos, com a finalidade de auxiliar ao Estado na
preservacdo do mesmo com a efetividade necessaria a garantir o atingimento desse objetivo.

A Administracdo Publica efetivadora das politicas publicas estatais, € a maior responsavel
pela satisfacdo das necessidades basicas da coletividade que a criou, entretanto, para a execucao
dessas atividades e outras ainda, depende de organizacdo e regulamentacdo propria, foi dessa

necessidade que nasceu o Direito Administrativo, ramo do direito voltado exclusivamente a esse
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fim, principalmente pelas peculiaridades do Estado, as quais ndo permitiam que fosse tratado em
igualdade de condi¢Ges com o particular, ou seja, pelo Direito Privado.

Foram criados, portanto, principios visando a garantia dos minimos direitos aos cidadéos,
os quais foram considerados fundamentais e inseridos no texto constitucional, mas também para
orientar e exigir a execucdo das atividades e servi¢cos publicos de forma legal, honesta, proba e
eficiente, a fim de cumprir corretamente os objetivos estatais e mantendo a satisfacdo do interesse
publico.

Em atendimento a um desses principios, o da prevencdo, além de vérias legislacGes, foi
criado o Estudo de Impacto Ambiental, com a responsabilidade de ser um instrumento munido
das informacdes necessarias a especificacdo e detalhamento dos impactos ambientais de possivel
ocorréncia na execucdo de determinado empreendimento, bem como das medidas a serem
tomadas para evitar a ocorréncia de dano ambiental ou para a minimizagdo do impacto ao meio
ambiente, ja que se tem conhecimento de que alguns danos ambientais sdo irreparaveis e outros
sdo demasiadamente caros e demorados para sua reparacéo, quando possivel.

Nessa relacdo obrigacional, ndo € s6 o Estado que é obrigado a preservar 0 meio
ambiente, cada cidadao tambem tem uma parcela dessa responsabilidade, sendo claro que cada
um executara suas atribuicbes proporcionalmente, ou seja, aos cidaddos cabem as medidas
orientadas para a preservacdo de forma mais direta e pontual, ja ao Estado, possuidor de maiores
meios e capacidade organizatoria, caberd a criacdo das leis de protecdo, atos licenciadores e a
fiscalizacdo do seu cumprimento, a fim de que sejam uniformizados os procedimentos e evitados
abusos e excessos, bem como a ndo execucdo ou a execucdo de forma indevida dessas
atribuicdes.

Com a recente evidenciacao de diversos casos de desvio de conduta, ficou mais visivel a
todos a improbidade administrativa, atos cometidos por agentes da Administracdo que tem
causado prejuizos ao erario e maculado a credibilidade da efetividade das instituicdes publicas.

Esse ato de ma conduta e ma execucdo da atividade publica que acarreta prejuizo para a
comunidade, fez com que houvesse uma mobilizacdo para criacdo dessa figura e
consequentemente da legislacdo, sendo entdo caracterizada a improbidade administrativa. Com
isso 0 Estado passou a exigir dos agentes um melhor padrdo de desempenho de suas atribuicées,

de forma a cumprir as determinac6es legais com eficiéncia, honestidade e probidade, a fim de que
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sejam também atingidos os objetivos estatais e coibindo as condutas que se desviem dessa
finalidade.

O que se quer demonstrar é que, apesar da improbidade administrativa ser um delito
administrativo, ou seja, proprio da Administragdo Publica e do Poder Executivo, sua abrangéncia
ndo se restringe somente a eles, podendo e devendo ser utilizado dentro dos demais ramos do
direito e do servico publico, principalmente pela autorizacdo dada pelo legislador ao dar uma
redacdo ampliativa a seus artigos no texto da lei.

O ndo cumprimento de principios, mesmo ndo sendo caracterizado como uma ilegalidade
podera ferir a moral administrativa, maculando a Administragdo Pablica e fazendo com que perca
sua credibilidade, é para esses casos que existe e deve ser utilizada a Lei de Improbidade
Administrativa, demonstrando a preocupagdo do Estado em resguardar o Patrimonio Pablico a
fim de evitar que seus servidores o utilizem em interesso proprio.

A possibilidade de responsabilizacdo dos agentes por suas condutas, principalmente os
Administradores ou Gestores restitui a credibilidade do Estado, demonstrando sua intencdo em
trabalhar sempre em busca do seu objetivo. O responsavel pelos processos administrativos e sua
execucdo tem uma maior parcela de responsabilidade, desde a sua concep¢do até sua total
execucao e as consequéncias danosas provenientes do mesmo.

Na confeccdo da presente pesquisa foi utilizado o método dedutivo, através da pesquisa
bibliografica dos doutrinadores patrios a fim de fundamentar as conclusdes. Como metodo
auxiliar foi utilizado o comparativo, visando o confronto entre correntes e verificando sua
contraposicdo ou complementariedade, o estruturalismo como referencial tedrico foi

extremamente Util na analise da l6gica do comportamento estatal, perante a necessidade social.
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2 MEIO AMBIENTE

A deterioracdo da qualidade de vida do ser humano vem aumentando a cada década, o0s
ditos paises de primeiro mundo argumentam ser o problema da conservacdo ambiental de carater
politico.

O Brasil na Conferéncia de Estocolmo de 1972, ainda entendia ser a polui¢do sinbnimo de
desenvolvimento, acreditando estar seu crescimento diretamente condicionado a essa relacdo.
Hoje, com muito tempo de atraso, a mentalidade de desenvolvimento sustentavel, de
ecologicamente correto e de conservacdo ambiental, tem se tornado mais presente,
principalmente nas politicas publicas.

Apesar de serem usadas como sinbnimos, ecologia e meio ambiente possuem significado
diverso. Conforme Milaré (2009, p. 110), “ecologia ¢ a ciéncia que estuda as relagdes dos seres
vivos entre si e com o seu meio fisico”. Entretanto, hoje a expressdo € utilizada como equivalente
a natureza, paisagismo, protecdo de plantas e animais, passando a palavra a denotar qualquer
movimento ativista que fosse voltado a protecdo ambiental.

Pela abrangéncia do vocabulo em diversos aspectos, alguns escapando das biociéncias,
com parametros cientificos interdisciplinares, fizeram com que surgissem varias denominagoes
de ecologia que demonstraram o papel do homem em relacdo aos diversos ambientes necessarios
a manutencdo de sua vida em sociedade.

A evolucao continua que vem sofrendo o conceito de ecologia alarga sua abrangéncia e
amplia os estudos tedricos e suas aplicacdes praticas, sendo necessario o ensino dos mais basicos
principios de ecologia, desde e, principalmente, as criancas, bem como a todos aqueles que sao
potencialmente poluidores, os adultos. A necessidade do ensino ecoldgico se faz presente pela
urgéncia de uma revisdo de habitos que os tornem mais saudaveis e utilizadores de praticas
sustentaveis para a prépria manutencéo da vida.

Ja o termo meio ambiente restringe mais o objeto de estudo, tendo uma amplitude menor e
voltada para os fatores externos ao individuo ou uma populacdo de individuos, que apesar de
constituido por seres bidticos e abioticos, tem seu estudo nas relacBes e interacbes com estes e

individuos e com 0 meio em que habitam, como veremos a seguir.
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2.1 HISTORICO

A preocupagdo do Brasil com a protegdo do meio ambiente iniciou-se antes da
Conferéncia de Estocolmo de 1972, pois ja havia efetuado a publicacdo de normas visando
resguardar esse direito. Desde a colbnia a legislacdo brasileira preocupa-se com a preservacéo da
natureza, isso pode ser verificado quando vemos que naquela época ja legislavam a esse respeito,
entretanto pela importancia que certos produtos tinham para a coroa e para a exportacao, tendo
em vista o extrativismo desenfreado da época.

Apesar das preocupacGes nessa época serem setoriais e voltadas para os interesses
imediatos de uma classe que foi criada para o comércio, visando quase sempre 0 interesse
econémico prioritariamente, ja se entendia ser a natureza uma fonte esgotavel de produtos,
permanecendo esse espirito até meados da década de 30.

Com a Republica, somente em 1934, com a necessidade de regulacdo da utilizagdo dos
recursos hidricos nacionais, se institui através da Lei n° 24.643, uma das mais antigas legislac6es
especificas de protecdo ao meio ambiente, que privilegia sua exploracdo para a geracdo de
energia elétrica,

Dentro da chamada Revolucdo de 1964, é que o Estado comeca a se preocupar com a
utilizacdo racional dos recursos naturais, bem como das varias utilizacbes desses recursos, nao
podendo os mesmos ficarem sujeitos somente a um deles, nessa epoca, em 1964 foi editada nova
lei que se encarregava de preservar a natureza e sua divisdo, através da Lei n° 4.504 que cria o
Estatuto da Terra, que é regulamentado somente em 1966 através do Decreto n° 59.566. m 1965,
através da Lei n° 4.771 instituiu o Cddigo Florestal, ja demonstrando a importancia da
preservacdo das florestas, que nessa época ja ndo eram utilizadas para o extrativismo praticado na
colénia, com a Lei n° 4.778 determina ser obrigatoria a oitiva das autoridades florestais para a
aprovacdo de Planos de Loteamento e venda de terrenos em prestacfes, em 1967 através da Lei
n° 5.197, institui a Lei de Prote¢do a Fauna, criando também mecanismos para sua execucao,
criando através do Decreto Lei n° 289, que cria o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal, com a atribuicdo de cumprir e fazer cumprir tanto o Cédigo Ambiental quanto a Lei de
Protecdo a Fauna.

Dessa forma, se pode notar ndo ser tdo nova a preocupacdo da preservagdo do meio

ambiente, entretanto nos idos coloniais até a Revolugdo de 1964, fica revelada uma escassa
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preocupacao geral com o patriménio natural, mas sim especifica, talvez pela falta de necessidade
ou pelo fato de ainda haverem tantos recursos naturais e pouca tecnologia, bem como baixo
indice populacional, o que consequentemente verificamos traduzir-se num consumo bem
reduzido em comparacdo com os dias de hoje, mas mesmo assim, tal preocupacdo j& apresentava
a preservacdo como sendo necessaria a manutencao da qualidade de vida da populag&o.

Em 1972, com a Conferéncia das NacGes Unidas para o Meio Ambiente, realizada em
Estocolmo, a qual influenciou bastante a opinido publica e grande parte da Comunidade
Internacional, o Brasil foi o principal pais em desenvolvimento que foi contra as préaticas
preservacionistas alegando seu direito ao desenvolvimento. Mas essas influéncias foram t&o
eficazes que a preocupacdo com a poluicéo e uso racional dos recursos culminou em 1973 com a
criacdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente, atraves do Decreto n® 73.030.

Mas parecia ainda faltar alguma coisa, pois ndo havia como somente a Unido arcar com o
onus da implantagdo de uma Politica de Protecdo sozinha, tendo em vista a extensdo continental
do pais, foi quando em 1981, atraves da Lei n° 6.938, estabeleceu-se a Politica Nacional do Meio
Ambiente, que atribuiu competéncias aos entes federativos para aplicacdo das mesmas visando a

preservacdo do meio ambiente.

2.2 MEIO AMBIENTE

Existem controvérsias quanto ao conceito correto de meio ambiente, had criticas
principalmente quanto a analise morfologica da palavra, pois meio € 0 que se encontra no centro
de alguma coisa e ambiente € a area de habitacdo de determinados seres vivos, ou seja apesar da
redundancia do termo, a doutrina reconhece ser 0 meio ambiente como 0 ambito que circunda, o
habitat dos seres vivos, um conjunto de meios necessarios para a existéncia da vida.

Consagrada na doutrina a expressdo meio ambiente, definida na Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente, Lei n° 6.938/81, Art. 3°, inciso I, que determina ser: “o conjunto de
condicdes, leis, influéncias, alteracBes e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”. Um conceito criado por juristas e que
tenta se aproximar da amplitude que acerca o termo.

Como é grandiosa a amplitude sobre o tema, se deve considerar a natureza em toda sua

amplitude, seja originalmente natural ou a artificial, nesse contexto, se incluem tanto os
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ecossistemas naturais, compostos pelas interacdes bioticas e abidticas que compdem o conjunto
de elementos naturais, bem como o meio artificial produzido pelo préprio homem para seu
conforto e sobrevivéncia compondo o ecossistema artificial, hoje tdo necessario a manutencédo da
vida humana, cabe salientar que falamos de interacdes e essas séo efetuadas de formas diferentes
em locais ou por grupos especificos de pessoas. Devemos considerar também um ecossistema
cultural, as relagGes entre seres humanos que interagem e produzem uma caracteristica especifica
que diferencia certos grupos de pessoas.

Com a inclusdo do meio ambiente no texto constitucional, pelo reconhecimento da
necessidade de sua manutencdo é que, mesmo sendo alvo de controvérsias na doutrina por
receber contornos mais precisos foi recepcionado, no entanto, o texto da Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente, tendo sua amplitude somente para aplicabilidade no campo juridico.

Apesar disso tudo, a prépria constituicdo em seu Art. 225 conceitua meio ambiente ao
afirmar: “todos tem direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes”. O carater patrimonial é
considerado, mas o que fundamenta sua protecdo é a manutencdo da sadia qualidade de vida,
sendo para isso necessario o equilibrio ecologico, colocando o homem como centro de interesse
de preservacéo, sendo mantida dessa forma a visao antropocéntrica do Estado.

O meio ambiente integra o patriménio nacional brasileiro, que se divide em: a) patriménio
natural; e b) patriménio cultural, pois nem todo patrimdnio artificial & protegido por lei, somente
se possuir valor histérico, cultural, cientifico, turistico, etc., transformando-se entdo em
patriménio cultural e 0 meio ambiente do trabalho em patrimdnio natural. Somente essa divisao
basta para a classificacdo do meio ambiente, entretanto, tanto Sirvinskas (2010, p. 40), quanto
Fiorillo (2012, p. 71) acreditam que didaticamente a divisdo em quatro aspectos possibilita uma
melhor identificacdo de qualquer atividade degradante e o bem agredido, a fim de que possa ser
valorado o dano ambiental, o0 meio ambiente natural, o artificial, o cultural e o do trabalho.

Para identificacdo e conhecimento de suas caracteristicas, segue um breve conceito de

cada um deles.
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2.2.1 Meio Ambiente Natural

Também chamado de fisico, € constituido pela atmosfera, os elementos da biosfera, ou
seja, agua, solo, subsolo, fauna e flora, mantendo o equilibrio entre 0s seres vivos e 0 meio em
que vivem.

O art. 225 da Constituicdo da Republica de 1988, tutela 0 meio ambiente natural quando

determina;

Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico
das espécies e ecossistemas;

111 - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecao;

()

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préaticas que coloquem em
risco sua funcéo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a
crueldade.

Compreende toda a biosfera, as interacdes dos seres vivos em seu meio, seu estudo
depende necessariamente de informacdes de outras ciéncias e areas do saber, como da ecologia,
por exemplo, tudo, tendo em vista sua interdisciplinariedade, pois somente com o apoio das
mesmas pode-se criar mecanismos para protecdo dos recursos que compdem o meio ambiente,

auxiliando na manutencéo e na melhoria da qualidade desses recursos.

2.2.2 Meio Ambiente Artificial

Compreende tudo aquilo construido pelo homem, os espagos urbanos, as obras publicas, a
cidade.

Um dos meio ambientes que tem trazido maior preocupacdo por estar sempre em
crescimento para atendimento das necessidades da populacdo, que a cada dia cresce mais. O
Estado também tutela esse meio ambiente e prevé competéncias para a conducdo desse
desenvolvimento para que seja realizado com o minimo necessario a manutencdo dos recursos

naturais, visando a construcdo de habitacdes, a manutencdo de saneamento basico, dos meios de
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transporte, tudo dentro dos limites impostos pela legislacdo. Com o intuito de regular alguns
procedimentos é que foi aprovada a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, mais conhecida como
0 Estatuto das Cidades.

Hoje ha um cuidado maior com a criacdo de mecanismos que auxiliem na manutencao do
meio ambiente urbano em consonancia a utilizagdo racional dos recursos naturais, desafio grande

de revisdo de diversas situacGes de degradagdo que ocorrem na area urbana.

2.2.3 Meio Ambiente Cultural

E composto pela histéria de um povo, sua formagdo, cultura, todos os elementos que o
identificam. E integrado pelo patrimdnio historico, artistico, arqueolégico, paisagistico e turistico,
essencialmente artificial, pois nasce do homem, é criado por ele, entretanto possui um valor
especial, pois demonstra a evolucdo daquela sociedade em seus diversos aspectos, garantindo as
futuras geracOes a possibilidade de conhecimento do seu surgimento, desenvolvimento e
manutencdo de suas praticas culturais tradicionais.

E tutelado pelo Art. 216 da Constitui¢do que assim o delimita:

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, & memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira,
nos quais se incluem;

| - as formas de expressao;

Il - os modos de criar, fazer e viver;

111 - as criagBes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificacbes e demais espagos destinados as
manifestagBes artistico-culturais;

V - 0s conjuntos urbanos e sitios de valor histoérico, paisagistico, artistico, arqueolégico,
paleontolégico, ecolbgico e cientifico.

Pelo texto constitucional notamos a determinacdo do Estado em proteger todas as formas

de expressdo da cultura de todas as populac6es existentes no territério nacional.

2.2.4 Meio Ambiente do Trabalho

Constituido pelo local onde sdo desempenhadas as atividades laborais, € intimamente

ligado a saude, tendo em vista a necessidade dos trabalhadores terem as minimas condi¢des para
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0 exercicio de suas atividades sem que estas acarretem em comprometimento da capacidade do
trabalhador, tanto fisica quanto psiquica, independente de qualquer condicdo especifica. Visa
resguardar a integridade fisica e moral do trabalhador para que este esteja em condicGes de
executar sua atividade, seja ele remunerado ou ndo, tenha sua carteira de trabalho assinada ou
ndo, seja ele trabalhador urbano ou rural.

Compreende a salvaguarda da salde e da seguranca do trabalhador no local onde exerce
sua atividade laboral, direito também tutelado pelo inciso XXII do Art. 7° da Carta da Republica,

que determina:

Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condicdo social:

()
XXII - reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de sadde, higiene e
seguranga;

Entretanto, convém diferenciar o direito ao meio ambiente de trabalho sadio do direito ao
trabalho, pois enquanto o primeiro visa a manutencdo das minimas condi¢fes de execucgdo de
qualquer atividade laboral, o segundo diz respeito a um conjunto de normas que visam disciplinar

as relac@es juridicas entre empregador e empregado, ndo devendo confundir as mesmas.

2.3 DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE

E antiga a preocupacdo com a manutencdo do meio ambiente, do equilibrio ecolégico e
com a qualidade de vida, a fim de garantir o suporte da vida humana, cabendo nesse contexto ao
poder publico, através do ordenamento juridico, responder de forma coerente e eficaz a essa hova
necessidade social, tanto que ganhou destaque no texto constitucional, emergindo como afirma
Sarlet (2012, p. 37):

Os chamados direitos de terceira geracdo que constituem uma categoria, para dizer a
verdade, ainda excessivamente heterogénea e vaga, o que nos impede de compreender
do que efetivamente se trata. O mais importante deles é o reivindicado pelos
movimentos ecoldgicos: o direito de viver em um ambiente ndo poluido. Na base da
terceira categoria de direitos fundamentais conforme postula Bosselmann, radica a ideia
de serem eles essencialmente coletivos (transindividuais), expressando direitos coletivos
ou de grupos, bem como o fato de dependerem fortemente de mecanismos de
cooperacao substancial de todas as for¢as sociais para sua realizagao.
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O meio ambiente tem assim a natureza juridica de direito fundamental de terceira geracao
previsto na Constituigdo Federal em seu art. 225, quando preceitua: “ Todos tém direito a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracdes”.

Nesse sentido Derani (1998, p. 92) acrescenta “Direitos fundamentais ndo sdo
simplesmente aqueles que a Constituicdo literalmente explicita no seu art. 5°, um direito é
fundamental quando seu contetido invoca a construgao da liberdade do ser humano”.

No contexto histérico o reconhecimento do direito a0 meio ambiente como fundamental
se deu através da Declaracdo do Meio Ambiente da Conferéncia das Nagdes Unidas de 1972,
ocorrida em Estocolmo, tal declaragdo determina: “os dois aspectos de meio ambiente, o natural e
o artificial, sdo essenciais para o bem estar do homem e para que ele goze de todos os direitos
humanos fundamentais, inclusive o direito a vida mesma” (ONU, 1972). Determina ser dever dos
governantes e desejo de todos os povos a melhoria da qualidade do meio ambiente, o bem estar
dos povos e o desenvolvimento econdémico, mas para isso ha necessidade de que todos aceitem as
responsabilidades e participem ativamente dentro de suas competéncias.

Essa afirmacdo demonstra a preocupacdo dos Estados com o meio ambiente, tendo a
maioria incluido tal preocupacdo no texto de suas constituicbes ou em legislacbes

infraconstitucionais e € corroborada por Ferreira Filho (2003 p. 279) quando publica:

No direito contemporaneo certamente nao existe tema mais importante que o dos direitos
humanos fundamentais. E ele, incontestavelmente, uma das magnas questdes sobre as
quais se debrugcam a filosofia do direito, a teoria do estado o direito internacional e,
evidentemente, o direito constitucional.

Apesar das raizes filosoficas e das conotacdes politicas dessa afirmacdo, denota a razao de
ser do direito constitucional atual, o qual traz em sua esséncia a protecdo dos direitos do homem,
ou os direitos fundamentais, uma nova tendéncia do constitucionalismo, que ha algum tempo
atras se preocupava apenas em delimitar os poderes dos governantes para que 0S mesmos nao
cometessem excessos contra 0 povo.

O constitucionalismo atual acompanha a evolucdo da comunidade internacional que teve

como marco inicial a Conferéncia das Nac¢6es Unidas de 1972 em Estocolmo, onde o instrumento
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firmado delimitou vinte e seis principios fundamentais de protecdo ambiental, também Sarlet
(2012, p. 37):

Para Karl Vasak a quem ¢é creditada a primeira referéncia ao conceito de direitos
humanos de terceira dimensdo ... os novos direitos se definem a medida que “cles sdo
novos nas aspirages que expressam, sdo novos do ponto de vista dos direitos humanaos
na medida em que eles objetivam inserir a dimensdo humana em areas onde ela tem sido
frequentemente esquecida, tendo sido deixadas para o Estado ou Estados... Eles sdo
novos na medida em que podem simultaneamente serem invocados contra o Estado e
exigidos deste; mas , acima de tudo (e aqui reside a sua caracteristica essencial), eles s6
podem ser realizados por meio de esfor¢os conjuntos de todos os atores da cena social: o
individuo, o Estado, corporaces publicas e privadas e a comunidade internacional.

Esses principios também influenciaram na elaboracdo da nossa Constituicdo Federal de
1988 e se confirma pela Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992 (ECO 92), a qual adicionou outros
principios, agora sobre desenvolvimento sustentavel, afirmando que os seres humanos tem direito
a uma vida em harmonia com a natureza, entretanto, ao efetuar a leitura da Declaracéo do Rio de
Janeiro, a frustracdo se apresenta, tendo em vista que num evento de tamanha magnitude, onde
deveriam os grandes Estados, comprometer-se e assumir suas responsabilidades, nota-se que seu
tom limita-se a um mero apelo a cooperagdo. A falta de firmeza, mesmo tratando-se de uma
declaracdo internacional, nos deixa somente a espera que seja dada forca de execucdo desses
principios a exemplo do que foi feito em relacéo a Declaracdo de Estocolmo, pela importancia do
que foi firmado na ECO 92, onde também surgiu a Convencéo sobre a Biodiversidade, a adocao
de acordo sobre conservacdo e desenvolvimento sustentavel de todos os tipos de florestas e um
Comité para uma Convencdo sobre Mudanca Climatica, o que por si sO ja enfatiza tal
necessidade.

Como as preocupacbes com o clima e a temperatura se fizeram presentes esse Comité,
pelo reconhecimento dos Estados da necessidade de reducdo dos gases do efeito estufa, e que
talvez fosse necessdria uma acdo mais enérgica desses Estados, concluiu a necessidade de
mudancas no conhecimento cientifico, discussdo e troca de informacdes, por esse motivo
seguiram-se quatro conferéncias das partes, dentre as quais a mais importante é a terceira,
também chamada de Protocolo de Quioto, do qual participaram 39 paises desenvolvidos e que
determinou metas e prazos para reducdo das emissdes futuras de gases do efeito estufa, tambem

foi quando foi criado 0 mecanismo de comércio de emissdes de carbono.
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Por tudo isso é que se confirma ser o direito a0 meio ambiente essencial a manutencdo da
vida em todas as suas formas, sendo o mesmo, por isso, inserido na Carta Constitucional e

reconhecido como direito fundamental.

2.4 TUTELA JURIDICA DO MEIO AMBIENTE

Como visto anteriormente, 0 meio ambiente adquiriu grande importéancia, tendo em vista a
crescente necessidade de se conciliar o desenvolvimento econdmico com a preservacao da
qualidade de vida, sempre considerando a capacidade de suporte da Terra, por esse motivo houve
a necessidade de que fosse efetuada uma revisdo do conceito de progresso.

Considerando tais fatos, também se verificou que o sistema juridico antigo, que tutelava
os direitos individuais, se tornara incapaz de satisfazer as necessidades das novas relagdes sociais
surgidas nessa nova sociedade, exigindo-lhe uma reforma. Atendendo a essas necessidades, foi
criado no nosso sistema um mecanismo de protecdo diferenciada, visando a manutencdo dos
direitos difusos, coletivos e os chamados individuais homogéneos, surgindo assim novas formas
de tutela.

O direito ambiental, como direito fundamental de terceira geracdo, exige uma revisao dos
conceitos existente e forca, como corrobora Souza (2003, p. 90):

Uma revisdo do direito processual, onde o conceito de legitimidade, de coisa julgada,
entre outros, é adequado para tutelar este novo direito da solidariedade. Esse direito ndo

nasce do contrato ou da cidadania, mas sim, da necessidade de se tutelar o objeto para
assegurar a vida, como fim supremo.

O que antes era tratado como de ninguém, também a ninguém poderia se imputar a
responsabilidade por sua degradacao.

Essa evolucdo fez com que hoje esses bens passem a ser considerados patriménio de
todos, atribuindo-se a todos a responsabilidade e o dever de difundi-las e preserva-las, a fim de
gue possa ser assegurada uma minima qualidade de vida para as geracoes futuras.

A Constituicdo Federal de 1988 cria 0 bem juridico ambiental, construindo um sistema de
direito ambiental, elevando sua funcdo coletiva e social como direito fundamental, podendo isso
ser confirmado por Canotilho (2010 p. 9), quando efetua uma andlise do direito portugués:

... a leitura conjugada das normas constitucionais e das normas legais, aponta, desde
logo, para a existéncia de um direito subjetivo ao ambiente, autbnimo e distinto de
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outros direitos também constitucionalmente protegidos, o que determina que o direito ao
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado surge como direito subjetivo inalienavel,
pertencente a qualquer pessoa.

Com isso, surge uma tutela diferenciada para 0 meio ambiente, por ser um bem necessario
a preservacgdo da vida nas atuais e, principalmente, das futuras geracdes.

O acesso a justica € amparado também pela preocupacdo com a efetividade do direito,
uma transformagéo importante que influencia diretamente na disciplina do processo, dando mais
énfase ao social.

O surgimento das concepcOes da maior énfase a protecao aos direitos difusos e coletivos,
ou seja, a0 meio ambiente, protegendo bens e valores artisticos, histéricos, turisticos ou
paisagisticos, bens de interesse de toda uma sociedade, prevalecendo assim o interesse coletivo.

A revisdo de principios e de normas fara com que a ordem publica econémica seja vista
de forma associada com a pratica de condutas com imposicdes legais de protecdo ambiental.

Considerando essa nova visdo, dada pela Constituicdo Federal pelo principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional, visando garantir a efetividade da justica, para se
superar o desafio de garantir essa efetividade, foi utilizada uma tutela diferenciada, revisando-se
as condicbes da acdo, aterando-se seu conceito tradicional de legitimidade, pressupostos
processuais, bem como limites objetivos e subjetivos da coisa julgada, sendo vista a agdo, nao
somente como um direito material, mas também como direito politico, conforme ensinado por
Souza (2003, p. 93).

A tutela juridica do meio ambiente possui instrumentos extra-processuais e processuais,
servindo os primeiros como procedimentos de carater investigatorio e preparatorio, visando a
producdo das provas necessarias a propositura de eventual acdo pelo Ministério Publico. Tem
como instrumentos extraprocessuais o inquérito civil, o compromisso de ajustamento de conduta,
as audiéncias publicas, as recomendacGes e o inquérito policial. JA como instrumentos
processuais, podemos contar com a acdo civil publica, a acdo popular, a acdo direta de
inconstitucionalidade, 0 mandado de seguranca coletivo e a acdo penal publica, os quais faremos

um breve resumo.
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2.4.1 Instrumentos Extra-Processuais

2.4.1.1 Inquérito Civil

E um procedimento investigatdrio administrativo surgido em 1980 no Ministério Plblico
de Séo Paulo, acolhido em 1985 pela Lei n° 7.347, e em 1988 pela Constituicdo Federal, apos o
que adquiriu grande espaco nas legislacdes infraconstitucionais.

Instaurado pelo Ministério Publico, de carater facultativo, visa “apurar a ocorréncia de
danos efetivos ou potenciais a direitos ou interesses difusos, coletivos ou individuais” (MILARE,
2009 p. 1019), a fim de consubstanciar o exercicio de sua atividade institucional.

Tal inquérito visa a producdo das provas necessarias a fundamentacdo do instrumento
processual. O procedimento é voltado a apuracdo dos fatos, ndo podendo, inclusive, serem
arguidas nulidades ou vicios nesse procedimento que tenham reflexos na acdo judicial, ndo
contaminando-a.

E exclusividade do Ministério Publico a instauracdo do inquérito civil, entretanto, nfo é
obrigatoria sua execucgdo, pois havendo elementos minimos sobre os fatos e necessarios ao
ajuizamento da acdo, sua execucao torna-se desnecessaria.

Poderéa ser instaurado de oficio, por requerimento ou representacdo de qualquer pessoa,
mediante comunicacdo de outro 6rgdo do Ministério Publico, da autoridade judiciaria, policial ou
qualquer outra, ou ainda, por determinacdo de 6rgdo da administracdo superior do Ministério
Pablico, conforme previsao da Resolucdo n° 87, de 6 de abril de 2010, do Conselho Superior do
Ministério Pablico Federal.

N&o ha disciplina prépria especifica que indique os prazos para instauracao, devendo ser
acatado o preceituado na lei local, jA no que diz respeito a conclusdo, a lacuna na lei foi
preenchida pelo Conselho Nacional do Ministério Publico quando editou a Resolugdo n° 23/2007
que estabeleceu:

Art. 9°. O inquérito civil deverd ser concluido no prazo de um ano, prorrogével pelo
mesmo prazo e quantas vezes forem necessarias, por decisdo fundamentada de seu
presidente, & vista da imprescindibilidade da realizacdo ou conclusdo de diligéncias,

dando-se ciéncia ao Conselho Superior do Ministério Publico, a Camara de Coordenacéo
e Revisdo ou & Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao.
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Entretanto, autorizou no parégrafo Unico do mesmo artigo, valorizando a competéncia
administrativa de cada Ministério Publico, a possibilidade do estabelecimento de prazo inferior e
a possibilidade de limitacdo da prorrogacao, adequando a realidade e necessidade de cada regido:
“Paragrafo Unico. Cada Ministério Publico, no &mbito de sua competéncia administrativa, podera
estabelecer prazo inferior, bem como limitar a prorrogagio mediante ato administrativo do Orgéo
da Administracdo Superior competente”.

Tal procedimento investigatorio devera ser presidido por membros do Ministério Pablico
que possuam tal atribuicdo originaria ou derivada de delegacdo do Agente competente, ao qual
cabe o colhimento de todas as provas necessarias e permitidas pelo ordenamento juridico,
devendo tudo ser documentado.

O encerramento do inquerito civil se efetivara ao final das diligéncias julgadas
necessarias, com seu arquivamento, no caso de inexisténcia dos fundamentos necessarios a
propositura da acdo civil publica ou mediante a propositura da acdo, quando presentes as provas e
pressupostos necessarios para a instrucdo da mesma.

ApoOs seu arquivamento, poderd o Ministério Publico proceder novas investigacGes
mediante a notificacdo de novos fatos ou provas, em conformidade com o disposto no art. 12 da
Resolucdo n° 23/2007 do Conselho Nacional do Ministério Publico que determina: “Art. 12. O
desarquivamento do inquérito civil, diante de novas provas ou para investigar fato novo
relevante, podera ocorrer no prazo maximo de seis meses ap0s o0 arquivamento. Transcorrido esse
lapso, serd instaurado novo inquerito civil, sem prejuizo das provas ja colhidas”. O que garante a

efetividade do Ministério Publico quando do aparecimento de novas provas ou fatos.

2.4.1.2 Compromisso de Ajustamento de Conduta

Inicialmente hd que se dizer em impossibilidade da transacdo, tendo em vista a mesma
destinar-se apenas a direitos patrimoniais de carater privado, entretanto, a necessidade da
manutencdo do meio ambiente, principalmente quando do reconhecimento por parte do causador
do dano, bem como o ganho de tempo ao se evitar o processo judicial, fez surgir o Compromisso
de Ajustamento de Conduta como alternativa extrajudicial para resolucdo de conflito tambem

ambiental, auxiliando, inclusive, no descongestionamento dos tribunais.
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Tal medida visa uma acdo mais imediata na protecdo ou reversdo do dano causado, o que
poderia ndo ser possivel com o decurso de prazo mais longo.

Aparece inicialmente no Codigo de Defesa do Consumidor, Lei n° 8.078, de 11 de
setembro de 1990, que determina em seu art. 113 o acréscimo do § 6° do art. 5° da Lei n 7.347,
de 24 de julho de 1985: “§ 6. Os dérgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que
teré eficécia de titulo executivo extrajudicial".

Apesar de o disposto dizer respeito a ajuste extrajudicial, nada impede que durante a
execucdo do processo seja sugerido ao magistrado tal compromisso, que, caso aceito, seja
homologado pelo mesmo e transformado em titulo executivo judicial.

Para validade da celebracdo de tal compromisso, além da comprovacdo dos fatos
investigados, hd necessidade de satisfacdo de trés requisitos: a legitimidade para tomar o
compromisso; proposta de integral reparacdo do dano; e a estipulacdo de cominacdes,
penalizagdes para o caso de descumprimento.

Ha ainda a possibilidade de celebracdo do compromisso de ajustamento de conduta
envolvendo somente parte do que constar como objeto das investigacOes, situacdes em que seja
mais importante o imediato resguardo do meio ambiente, sendo o restante discutido no inquérito
civil ou na acéo civil pablica.

Quanto a reparacdo do dano do direito penal, lembramos que ha impossibilidade do
reconhecimento de extincdo da punibilidade mesmo na ocorréncia dessa reparagdo, tendo em
vista ser classificada como geral, ou seja, aplicavel a todos os crimes, ndo podendo ser diferente
guanto ao meio ambiente, que tem por objetivo a reparacdo do dano ambiental.

Quando o agente cumpre acordo firmado no compromisso de ajustamento de conduta,
reparando o dano eficientemente, ndo haveria justa causa para instauracdo de acdo penal por

crime ambiental, mesmo ndo havendo o reconhecimento explicito do legislador quanto ao tema.

2.4.1.3 Audiéncias Publicas

As audiéncias publicas se apresentam como um mecanismo de participacdo popular nas

tomadas de decisdes referentes a administracdo do patriménio publico.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm#art5�6

27

Prevista inicialmente pela Resolugdo n°® 9/87 do CONAMA, essa audiéncia devera ser

realizada sempre que for solicitada por entidade civil, pelo Ministério Pablico, por cidadaos (em

namero superior a cinquenta) ou por 6rgdo do Meio Ambiente:

Art. 1° - A Audiéncia Publica referida na RESOLUCAO/CONAMA/N.° 001/86, tem por
finalidade expor aos interessados o contetdo do produto em andlise e do seu referido
RIMA, dirimindo dividas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestdes a respeito.
Art. 2° - Sempre que julgar necessério, ou quando for solicitado por entidade civil, pelo
Ministério Pablico, ou por 50 (cinqiienta) ou mais cidad&os, o Orgéo de Meio Ambiente
promovera a realizacdo de audiéncia publica.

Também no ambito do Ministério Publico foi criada como instrumento para auxilio na sua

atuacdo, através da Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, Lei Organica Nacional do

Ministério Pablico, que previu:

Art. 27. Cabe ao Ministério Publico exercer a defesa dos direitos assegurados nas
Constituicdes Federal e Estadual, sempre que se cuidar de garantir-lhe o respeito:

Paragrafo Unico. No exercicio das atribuicBes a que se refere este artigo, cabe ao
Ministério Publico, entre outras providéncias:

IV - promover audiéncias puUblicas e emitir relatorios, anual ou especiais, e
recomendacOes dirigidas aos 6rgdos e entidades mencionadas no caput deste artigo,
requisitando ao destinatario sua divulgacdo adequada e imediata, assim como resposta
por escrito.

Ainda no ambito do Ministério Publico, essas audiéncias tiveram regulamentacdo pela

Resolucdo n° 87, de 6 de abril de 2010, do Conselho Superior do Ministério Publico Federal,

servindo como instrumento de coleta de provas, informac6es ou esclarecimentos de situacdes das

quais possam decorrer lesdes a interesses que sejam da alcada de protecdo do Ministério Publico,

contando esse com a colaboracdo e a participacao do cidad&o e das entidades civis.

Na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que trata sobre as licitacbes e os contratos

administrativos, também se encontra determinada a execucao de audiéncia publica para aqueles

pleitos licitatorios que ultrapassem cem vezes o limite minimo previsto para a modalidade de

concorréncia:

Art. 39. Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um conjunto de
licitacBes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto no
art. 23, inciso I, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatorio serd iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel
com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para a publica¢do do
edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias Uteis de sua realizacéo,
pelos mesmos meios previstos para a publicidade da licitagdo, & qual terdo acesso e
direito a todas as informaces pertinentes e a se manifestar todos os interessados.
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Independente do 6rgdo que a executard, serd necessaria a confeccdo de ata da referida
audiéncia, que servira de instrumento comprobatério da ocorréncia da mesma.

Trata-se de audiéncia de natureza consultiva, ndo vinculando qualquer decisdo, porém,
por si sO ja gera a expectativa de uma futura fiscalizacéo e controle do que podera ocorrer durante

a execucao da obra ou empreendimento.
2.4.1.4 Recomendactes

Consiste em uma sugestdo, um conselho quanto a forma de proceder em determinado
caso. Foi instituido como instrumento extraprocessual pela Lei n° 8.625/93, em seu inciso 1V do
paragrafo Unico do artigo 27: “IV - promover audiéncias publicas e emitir relatorios, anual ou
especiais, e recomendacges dirigidas aos 0rgdos e entidades mencionadas no caput deste artigo,
requisitando ao destinatario sua divulgacdo adequada e imediata, assim como resposta por
escrito.”

Tal mecanismo foi considerado de grande utilidade para a execugdo das atividades
atinentes ao Ministério Publico que, logo apos, atraves da Lei Complementar n° 75, de 20 de

maio de 1993, teve seu texto complementado:

Art. 6° Compete ao Ministério Publico da Unido:

XX - expedir recomendacdes, visando a melhoria dos servicos publicos e de relevancia
publica, bem como ao respeito, aos interesses, direitos e bens cuja defesa lhe cabe
promover, fixando prazo razoavel para a adogao das providéncias cabiveis.

8§ 1° Serd assegurada a participacdo do Ministério Publico da Unido, como instituicdo
observadora, na forma e nas condicdes estabelecidas em ato do Procurador-Geral da
Republica, em qualquer 6rgdo da administracdo publica direta, indireta ou fundacional
da Unido, que tenha atribuicBes correlatas as fun¢des da Instituicio.

§ 2° A lei assegurara a participagdo do Ministério Publico da Unido nos drgéaos
colegiados estatais, federais ou do Distrito Federal, constituidos para defesa de direitos e
interesses relacionados com as fun¢des da Instituicéo.

Sendo regulamentado pelo Ministério Publico Federal através da Resolucdo n° 87, de 6 de
abril de 2010 e alterado pela Resolucdo n° 106, de 6 de abril de 2010, ambas do Conselho
Superior do Ministério Publico Federal (art. 23 e 24) que deve ser aplicado subsidiariamente

pelos Ministérios Publicos dos Estados, quando ndo o tenham regulamentado:
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TITULO IV
DAS RECOMENDAGOES

Art. 23 - No exercicio das atribuigBes do art. 129, 1l e Ill, da Constituicdo Federal, o
orgdo do Ministério Pudblico, de oficio ou mediante provocagdo, podera expedir, nos
autos de inquérito civil ou procedimento administrativo, recomendagfes para que sejam
observados os direitos e interesses que lhe incumba defender, dando, de tudo,
publicidade pelo portal eletrénico do MPF.

§ 1° - A recomendagdo contera o prazo para 0 seu cumprimento, bem como indicara as
medidas que deverao ser adotadas.

§ 2° - Na hipdtese de desatendimento a recomendacdo, se for o caso, 0 Ministério
Publico podera instaurar inquérito civil, celebrar o compromisso de ajustamento de
conduta ou promover a agao civil competente.

§ 3° - A expedicdo de recomendacdo ndo exime ou substitui a celebracdo de termo de
ajustamento de conduta ou a propositura de acdo civil pablica, nos casos em que aquela

ndo for suficiente a correcdo da irregularidade.

Art. 24 - O 6rgdo do Ministério Publico podera, no exercicio das fungdes referidas no
artigo anterior, sugerir a esfera de poder competente a edicdo de normas, a alteracdo da
legislagdo em vigor ou a adocdo de medidas destinadas a efetividade dos direitos
assegurados legalmente, nos termos do artigo 6°, XX, da Lei Complementar n° 75/93.

Uma otima definicdo para esse instrumento € a prevista no art. 5° do Ato Normativo
paulista n° 484, de 5 de outubro de 2006, que conceitua recomendag¢do como: “instrumento
destinado a orientacdo de 6rgdos publicos ou privados, para que sejam cumpridas normas
relativas a direitos e deveres assegurados ou decorrentes das ConstituicGes Federal e Estadual e
servicos de relevancia publica e social.”

Tem como objetivo a orientacdo quanto a medidas mais adequadas para evitar
irregularidades, a fim de colaborar com 6rgédos publicos e particulares para aperfeicoamento de
suas atividades a fim de evitar a instauracéo de qualquer acdo cabivel.

Além de preencher a todos o0s requisitos inerentes aos atos administrativos, a
recomendacdo devera conter sua fundamentacdo e as medidas que deverdao ser adotadas, prazo
para 0 cumprimento das mesmas e resposta escrita.

Em caso de atendimento da recomendacdo o procedimento que o deu origem devera ser
encerrado e o Orgdo Superior de Revisdo confirmara seu arquivamento, entretanto, se 0 mesmo
ndo for atendido devera ser promovida a competente acdo, sem prejuizo de qualquer outra

providéncia que o Ministério Pablico achar cabivel.
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2.4.1.5 Inquérito Policial

Como procedimento administrativo, visa apurar as infragdes penais a fim de colher os
fundamentos necessarios a deniincia ou queixa.

Em matéria ambiental, tendo em vista a acdo ser sempre publica e incondicionada, esse
procedimento investigatorio podera ter inicio por portaria de oficio de autoridade policial quando
do conhecimento do crime, por auto de prisdo em flagrante ou por requerimento de juiz ou de
promotor de justica, ndo sendo entretanto, peca indispensavel ao oferecimento da dendncia ou
queixa.

Quanto aos prazos, os mesmos diferem considerando a liberdade do indiciado, pois se ele
se encontra preso o prazo para conclusdo do inquérito € de dez dias sem possibilidade de
prorrogacdo, caracterizando o descumprimento do prazo, constrangimento ilegal, o que ensejaria
a impetracdo de habeas corpus, entretanto, se ele esta em liberdade, o prazo sobe para trinta dias,
podendo ser prorrogado em caso de necessidade, mediante autorizacdo do juiz e ouvido o
Ministério Pablico.

Apos a execucdo do procedimento, 0 mesmo devera ser remetido ao Ministério Publico
para que este 0 encaminhe ao juizo competente, oferecendo a dendncia, solicitando seu
arquivamento ou requerendo novas diligéncias.

Quanto ao arquivamento, se 0 magistrado discordar do Ministério Publico, remetera o
mesmo ao Procurador Geral de Justica que podera oferecer a denuincia, designar outro promotor
para 0 encargo ou insistira no arquivamento, 0 que nesse caso, 0 juiz devera atender.

Como medida de controle, a instauracdo do inquérito s6 ocorrera mediante indicios de
materialidade e autoria da infracdo, sem 0s quais podera 0 mesmo ser trancado por decisao

judicial em julgamento de habeas corpus.

2.4.2 Instrumentos Processuais

2.4.2.1 Acéo Civil Publica

A acdo civil publica tem natureza especial, destinando-se a tutela de interesses nao

individuais, ou transindividuais como alguns autores como Edis Milaré leciona.
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Inicialmente criada para harmonizar conflitos entre individuos ou grupos limitados de
pessoas, tendo em vista o texto da Constituicdo emendada de 1969 determinar: “a lei ndo podera
excluir da apreciagdo do Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual”.

Mesmo diante desse obstaculo, a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985 que disciplina a
acdo civil publica, consagrou a protecdo de interesses mais abrangentes, como o0 meio ambiente,
das relacbes de consumo e a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico.

Também entende assim Norte Filho (2010, p. 199) quando explica:

No ordenamento juridico patrio, a acdo civil publica pode ser conceituada como o
exercicio do direito a jurisdicdo com titularidade legalmente determinada ao Ministério
Publico, a Defensoria Publica e a entidade ou pessoa juridica prevista em lei, com a
finalidade de preservar o patrimdnio publico ou social, 0 meio ambiente, os direitos do
consumidor e o patriménio cultural, a ordem econémica e a economia popular, ou de

definir a responsabilizagdo por danos que Ihes tenham sido causados, isto é, consiste no
instrumento processual adequado para reprimir ou impedir tais danos.

Na Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 5° inciso XXXV, consta que “a lei ndo
excluird da apreciagao do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga de direito” sendo entdo excluido o
termo “individual”, garantindo dessa forma o acesso ao judiciario para apreciagdo dos direitos
coletivos, ndo somente a lesdo mas também a ameaca desses direitos.

A inclusdo no texto constitucional do Titulo II, Capitulo I como: “Dos direitos e deveres
individuais e coletivos”, em oposicdo ao titulo do Capitulo IV da Constituicio de 1967,
emendada em 1969 que publica: “Dos direitos e garantias individuais”, ja denota a intengdo do
legislador em ampliar a tutela juridica dos direitos individuais para a protecdo também dos
direitos coletivos, ampliando a todos o0 acesso a justica, visando a protecédo, tanto dos direitos
individuais quanto comunitarios.

Consoante previsdo do inciso LXXIII do art. 5°, a A¢do Civil Pdblica é também o meio
adequado para que qualquer cidadao possa “anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimOnio historico e cultural”.

Fica assim demonstrada a ampliacdo do alcance da Ac¢do Civil Publica, visando uma
adaptacdo as necessidades que surgem e, apesar de ndo imaginadas pelo legislador, tem sua

protecdo processualmente garantida, estando os interesses difusos e coletivos identificados e 0s
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que ainda ndo tiverem sido identificados também devidamente protegidos, tendo em vista a
flexibilidade do texto legal.

Foi com a Politica Nacional do Meio Ambiente que se estabeleceu a hipétese da Acéo
Civil Pablica Ambiental, responsabilizando o poluidor pelos danos causados ao meio ambiente,
pois 0 mesmo é considerado o maior bem difuso, em virtude de pertencer a todos e a ninguém em
particular, trazendo sua protecdo beneficio a todos e, a lesdo a ele trazendo prejuizo a todos,
inclusive as futuras geracgdes.

Apesar de dever ser aforada no local onde ocorreu ou que deva ocorrer 0 dano, também
deve-se observar se 0 dano atinge territério de mais de uma comarca ou se¢do judiciaria de
diferentes Estados, quando devera se considerar a regra de competéncia territorial (nacional ou
regional).

Quanto ao rito da presente a¢do, como nao ha disciplina especifica, devera ser observada a
disciplina do Codigo de Processo Civil, podendo ser tanto ordinario quanto sumario, e a nao
contestacao do réu fara com que sejam produzidos os efeitos da revelia, se reputando verdadeiros
os fatos alegados pelo autor na inicial, tendo em vista que o pedido ndo sera estabelecido sobre
direitos indisponiveis.

Considerando que o objeto do direito ambiental é a manutencdo do meio ambiente, ha
possibilidade da transacdo, podendo essa se dar no processo ou em procedimento separado e
levado a homologacéo judicial, entretanto, caso ndo seja efetuada a satisfacdo do transigido pelo
causador do dano, qualquer outro legitimado, tendo em vista a indisponibilidade do direito
material, podera ajuizar nova demanda, sendo ela totalmente viavel.

Também como seu objeto ndo é um direito patrimonial, tendo em vista que 0 meio
ambiente é difuso e a defesa da Acao Civil Publica dizer respeito a um direito fundamental e
indisponivel, ndo serd 0 mesmo atingido pelo instituto da prescricéo.

Quanto aos recursos, se pode dizer que, como ndo ha legislacdo especifica, segue-se o
previsto no Codigo de Processo Civil combinado com a previsdo constante do art. 14 da Lei n°
7.347/1985, devendo ser concedido pelo juiz ap6s a verificacdo da existéncia dos requisitos legais
(periculum in mora e fumus boni juris) o efeito suspensivo do mesmo. Também ha a
possibilidade de qualquer das partes efetuarem a desisténcia do recurso interposto.

No que diz respeito a coisa julgada, o art. 16 da Lei n° 7.347/1985, teve sua redacao

alterada pela Lei n° 9.494, de 10 de setembro de 1997, dispondo: “a sentenga civil fard coisa
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julgada erga omnes, nos limites da competéncia territorial do 6rgéo prolator, exceto se o pedido
for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipotese em que qualquer legitimado
poderé intentar outra acdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova”.

Conforme ensinado por Milaré (2011, p. 117), tal texto foi objeto de critica por alguns
autores como Nelson e Rosa Nery e José Marcelo Menezes Vigliar, os quais alegaram a
inaceitabilidade de que a¢des publicas idénticas e com 0 mesmo objeto tenham de ser aforadas
em comarcas diferentes, permitindo um tratamento diferenciado, dificultando o acesso a justica,
sobrecarregando o judiciario e ferindo o principio da isonomia pela possibilidade de serem
expedidas sentencas diferentes para cada agao.

Finalmente, cabe acentuar o carater preventivo da Acdo Civil Publica, de interesse direto
da coletividade, pois seu lado social e pedagdgico perfaz-se em valioso instrumento de
intervengdo do homem para a melhoria da ordem social e econdmica, 0 que tende a causar
consideravel alteracdo no pais, transformando-o numa sociedade consciente e verdadeiramente

justa, apoiada, principalmente nos grandes juristas patrios.

2.4.2.2 Acéo Popular

Criada inicialmente para protecdo do patrimdnio das pessoas politicas, de entidades
autarquicas e sociedades de economia mista, s6 teve a ampliacdo do seu objeto através do texto
da Constituicdo Federal de 1988 que abrangeu a moralidade administrativa e 0 meio ambiente,
tornando-a um instrumento de tutela de valores ndo econémicos.

Em disposicdo constante do inciso LXXIII do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988:
“qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor a¢do popular que vise a anular ato lesivo ao
patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma fé,
isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”.

Dessa forma, qualquer cidaddo é parte legitima para propor acdo popular, ou seja,
somente uma pessoa fisica em pleno gozo de seus direitos politicos (podendo votar e ser votado).
Podendo a mesma ser proposta contra qualquer pessoa fisica ou juridica, particular ou publica,

nacional ou estrangeira, que tenha cometido ou ameace cometer dano ao meio ambiente.
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Para a propositura dessa a¢do ndo ha necessidade de que necessariamente tenha de ter sido
cometido algum ato ilicito, pois a ilegalidade ndo é o pressuposto para a mesma, mas sim o dano,
a lesdo causada ao meio ambiente ou a ameaca a ele, ndo podendo ser excluida a responsabilidade
decorrente mesmo de ato licito, inclusive aquele por previsdo normativa ou ato autorizativo
emitido pelo Poder Publico, conforme previsto no art. 225 paragrafo 3°, também da Constituicdo
Federal de 1988.

O rito processual utilizado para a acdo popular ambiental é o ordinéario, conforme
estabelecido no Codigo de Processo Civil, observando-se: a) citacdo editalicia dos beneficiarios,
se conveniente ao autor; b) integracdo de qualquer pessoa a lide, que seja identificada no curso do
processo, antes de prolatada a sentencga; e c¢) vinte dias para contestar, comum a qualquer dos
interessados, com possibilidade de prorrogacéo, uma vez por igual periodo.

Como o objeto da acdo popular ambiental é a anulagdo do ato lesivo ao meio ambiente,
pode o juiz, inclusive de oficio, decretar medida liminar, a fim de evitar a irreparabilidade do
dano ambiental, podendo também, a requerimento da parte, antecipar a tutela, cabendo agravo da
decisdo da liminar e a sentenca sujeita a duplo grau de jurisdi¢cdo, caso ndo seja apreciado o
mérito ou o juiz conclua pela improcedéncia da acao.

Sobre a coisa julgada na acdo popular, dispde o art. 18 da Lei n° 4.717, de 29 de junho de
1965: “A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel erga omnes, exceto no caso de haver
sido a acdo julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidaddo podera
intentar outra acdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova”, em situagdo quase

idéntica a Acdo Civil Publica.

2.4.2.3 Acdo Direta de Inconstitucionalidade de Lei ou Ato Normativo

A supremacia da Constitui¢do é resultado de uma evolucdo histérica e aperfeicoamento
dos métodos de controle de poder. Hoje domina a superioridade da constituicdo, sendo a ela
subordinados todos os poderes que ela propria constitui, tendo absorvido os valores morais e
politicos e todo um sistema de direitos fundamentais.

Para que se faca cumprir o que nela se encontra prescrito, evitando uma colisdo ou até
mesmo superposicdo de normatizaces € que necessario se fez criar um controle de

constitucionalidade, ou seja, mecanismos de controle para que nenhuma norma de hierarquia
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inferior entre em vigor contradizendo o texto constitucional, que encontra-se no apice da
piramide normativa.

Kelsen (1984, p. 310) nos da o fundamento para efetuar uma afirmacéo, se referindo a
particularidade do direito de regular a criagdo normativa, sendo essa sua propria criacéo,
existindo uma estrutura escalonada na ordem juridica, por isso: “A ordem juridica ndo € um
sistema de normas juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas é
uma construcéo escalonada”.

A acdo direta de inconstitucionalidade é um desses mecanismos, visando a resolucéo das
grandes questbes constitucionais, sendo um instrumento de controle concentrado de
constitucionalidade.

Segundo o art. 103 da Constituicdo Federal de 1988, possuem legitimidade para propor a
acdo direta de inconstitucionalidade: “o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal, a
Mesa da Cémara dos Deputados, a Mesa de uma Assembléia Legislativa, o Governador de
Estado, o Governador do Distrito Federal, o Procurador Geral da Republica, o Conselho Federal
da OAB, Partido Politico com representacdo no Congresso Nacional e as Confederacfes
Sindicais ou Entidades de Classe de Ambito Nacional”.

Conforme ensinado por Mendes (2011, p. 1179):

... com excec¢do das confederacdes sindicais e entidades de classe de ambito nacional e

dos Partidos Politicos, (CF/88, art. 103, VIII e IX), todos os demais legitimados para a
Acéo Direta de Inconstitucionalidade dispdem de capacidade postulatoria especial.

O que ndo quer dizer que essas entidades ndo possam impetrar tal instrumento processual,
mas tdo somente que necessitam ter representante com essa capacidade.

Essa ferramenta de controle constitucional visa assegurar a integridade do sistema,
afastando o confronto das normas editadas com as regras constitucionais e fundamentos do
Estado Democrético de Direito, impugnando as normas contrarias, no nosso caso, ao art. 225, a
fim de defender o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Quanto a possibilidade de deferimento de cautelar nesse tipo de acdo ja se pronunciou o
STF (ADI 1.856-MC):

Conforme interpretagdo do art. 225, § 1° VII, da Constituicdo Federal, admissivel é o
deferimento de cautelar em acéo direta de inconstitucionalidade, que suspende a eficécia
de lei estadual, que autoriza e disciplina a realizacdo de competi¢des entre “galos
competentes”, por submeterem tais animais a tratamento cruel.
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Cabe asseverar que, conforme previsdo constante do art. 102, inciso I, letra “a” da
Constituicdo Federal de 1988, essa acdo esta apta a analisar somente lei ou ato normativo federal
ou estadual, deixando a normatizacdo municipal fora do ambito de exame desse instrumento,
entretanto o art. 125, § 2° da Constituicdo Federal, possibilitou que os estados-membros criassem
a acdo de inconstitucionalidade de leis ou atos normativos estaduais ou municipais em face das
constituicdes estaduais, a serem apresentadas ao Tribunal de Justica respectivo, favorecendo

dessa forma o mesmo controle de forma indireta.

Esse instrumento poderé também exercer outra funcdo, segundo Milaré (2011, p. 1134):

Suprir a omissdo de um dos poderes ou de uma autoridade da Administracdo Publica,
em relacdo a disciplina de uma dada matéria. Nesse caso, se for reconhecida a omissao,
duas consequéncias distintas podem advir: a) se a omissao for de um dos Poderes, a ele
sera dada ciéncia para que providencie as medidas cabiveis; b) caso seja uma autoridade
administrativa a responsavel, ela sera formalmente comunicada para que, em trinta dias,
adote as providéncias necessarias para sanar o problema.

Um exemplo que pode ser dado de omisséo por parte de Poder € a auséncia em alguns
Estados da regulamentacdo do Estudo de Impacto de Vizinhanga previsto no Estatuto das
Cidades.

2.4.2.4 Mandado de Seguranca Coletivo

Conforme ensinamentos de Mendes (2011, p. 482): “A acdo constitucional de mandado de
seguranca, portanto, esta destinada tanto a protecéo de direitos individuais, como a tutela coletiva
de direitos individuais e coletivos”.

Essa forma de substituicdo processual visa legitimar extraordinariamente entidades
associativas, partidos politicos e os sindicatos a empreenderem a defesa dos interesses de seus
associados ou membros, defendendo em nome proprio o interesse alheio. Assim, podera ser
impetrado, independentemente da autorizagdo dos associados ou membros, sendo esse o
entendimento do Supremo Tribunal Federal em sua Sumula n® 629: “a impetracdo de mandado de
seguranca coletivo por entidade de classe em favor dos associados independe da autorizacao
destes”.

Acertadamente, sobre o writ, nos ensina mendes (2011, p. 482):
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N&o se trata, dessa forma, de nova modalidade de acdo constitucional, ao lado do
mandado de seguranca tradicional, mas de forma diversa de legitimag8o processual as
causam. Segundo jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, “os principios basicos
que regem o mandado de seguranca informam e condicionam, no plano juridico
processual a utilizacdo do writ mandamental coletivo”, que, do mesmo modo, apenas
sera cabivel na hip6tese de direito liquido e certo violado por ato ilegal ou abuso de
poder emanados de autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicbes do Poder Pdblico. Assim também entende o Tribunal que, “simples
interesses, que ndo configuram direitos, ndo legitima a valida utilizacdo do mandado de
seguranca coletivo”.

Assim, na constatacdo do ato ilegal ou abusivo que importe em dano ao meio ambiente
ou, somente o risco, principalmente no que diz respeito ao meio ambiente do trabalho, ha
legitimacdo conferida constitucionalmente aquelas entidades para impetrar mandado de
seguranca coletivo, atendendo esse, 0s mesmos pressupostos previstos na Lei n° 1.533. de 31 de
dezembro de 1951, para o mandado de seguranca individual, no que nd@o houver

incompatibilidade com a defesa dos interesses coletivos.

2.4.2.5 Mandado de Injungdo

Criado para que os cidaddos possuissem um mecanismo que tornasse pleno o exercicio
dos seus direitos, principalmente aqueles que foram denominados como fundamentais, suprindo a
omissdo das autoridades com relacdo a falta de normas regulamentadoras desses direitos
constitucionais.

Seu amparo encontra-se no proprio texto constitucional, no art. 5°, inciso LXXI que
especifica: “conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta da norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”.

Entretanto, apesar de sua previsdo constitucional, ndo had uma clara definicdo de critérios
para sua utilizacdo e eficécia, por falta de regulamentacdo do dispositivo.

O Supremo Tribunal Federal entende ter o instrumento uma natureza mandamental, sendo
auto-aplicavel e devendo ser adotado, no que couber, o procedimento do mandado de seguranca,
por possuirem grandes semelhancas, conforme aduz o llustre Sr. Ministro Moreira Alves em seu
relatério do M1 n° 107/DF:

Assim fixada a natureza juridica desse mandado, € ele, no &mbito da competéncia dessa

corte — que esta devidamente definida pelo art. 102, I, g —, auto-executavel, uma vez que,
para ser utilizado, ndo depende de norma juridica que o regulamente, inclusive quanto ao
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procedimento, aplicavel que lhe é analogicamente o procedimento do mandado de
seguranga, no que couber.

Para que seja impetrado ha necessidade de dois pressupostos, o primeiro, que o direito
seja consagrado pela Constituicdo Federal e o segundo, que esse direito encontre-se impedido de
gozo por falta de regulamentacéo legal.

Dentro da &rea ambiental, 0 mandado de injuncdo € de extrema utilidade, tendo em vista
que as normas existentes relativas a protegdo do meio ambiente, em sua grande parte necessitam
de regulamentacdo para sua correta aplicacao.

O Supremo Tribunal Federal tem dado com suas atitudes uma orientacdo amparada na
separacdo dos Poderes, sua independéncia e harmonia, normalmente declara a existéncia da
omissdo e efetua a comunicacdo a Camara Legislativa para que a mesma tome as necessarias
providéncias para edi¢cdo da norma inexistente.

Apesar disso, pela necessaria preservacdo do meio ambiente, alguns doutrinadores como
Milaré (2011, p. 1139), entendem que:

N&o pode o judiciario, ao julgar procedente o mandado de injuncdo, deixar de
implementar a eficacia da norma em questdo. Nesse sentido, preenchidos os requisitos
do mandado de injuncdo, deve ser declarada a omissdo do érgdo legiferante, para

assegurar, desde logo, o exercicio do direito almejado pelo impetrante, dando-Ihe efeito
inter-partes até que o érgdo competente supra essa lacuna.

N&do se quer que o Supremo Tribunal Federal legisle, porque se o fizer estaria
ultrapassando sua competéncia, entretanto, como pode o Congresso Nacional simplesmente ndo
atender a solicitacdo daquela corte, se processa a efetivacdo da garantia do gozo do direito

garantido pela Constituicédo.

2.4.2.6 Acao Penal Publica

Neste tipo de acdo, onde o bem juridico objeto de sua protecdo é o meio ambiente, tido
agora como Patriménio Publico, nos delitos ambientais a acdo sera sempre publica
incondicionada, de iniciativa exclusiva do Ministério Publico consoante previsdo da propria
Constituicdo Federal, entretanto, em caso de inércia do Parquet, se possui 0 mecanismo da acao
privada subsidiaria que franqueia aos particulares essa titularidade.

Sua competéncia normal é da justica estadual, mas pode a justica federal, em caso de

interesse devidamente qualificado, julgar a presente acéo.
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Quanto ao procedimento, acompanhando as modifica¢Oes trazidas pela Lei n°® 11.719, de
20 de junho de 2008, determinando os procedimentos comum e especial, serd 0 maximo da pena
que determinara o procedimento a ser seguido, ou seja, quando a sancdo for superior a quatro
anos o rito sera o ordinario ou comum, naquelas em que a san¢cdo maxima seja quatro anos sera
utilizado o procedimento sumario e o sumarissimo somente para as infracdes penais de menor
potencial ofensivo.

Apesar da grande maioria das agressdes ao meio ambiente serem tidas como de graves
consequéncias para o equilibrio ecoldgico, ha também a possibilidade de ocorréncia de condutas
de menor potencial ofensivo, que podem ter uma solugdo mais rapida e consequentemente, mais
eficiente para a manutencdo do equilibrio do meio ambiente.

A possibilidade de utilizacdo da transacdo penal e da suspensdo condicional do processo,
demonstram a intencdo do legislador em condicionar a extingdo da punibilidade a integral
reparacao do dano ambiental, objetivo principal do Estado.

Dessa feita, notamos a existéncia de varios mecanismos com a finalidade de cumprir a
determinacéo constitucional prevista no art. 225, de forma a proporcionar tanto ao Estado, quanto
aos cidaddos 0s mecanismos necessarios & preservacio do meio ambiente. E certo que podera
ainda ser necessaria a criacdo de outros meios ou a modificacdo dos ja existentes para atingir a
esse objetivo, mas € certo que caberd ndo somente ao Estado essas criacfes ou modificagdes, mas
também aos cidadaos, utilizando-os a fim de cumprir os preceitos da Constituicdo Federal e assim
mostrando as novas necessidades.

O Estudo de Impacto Ambiental, como um desses mecanismos, foi criado para auxiliar o
Poder Publico a decidir sobre a autorizagdo ou ndo da execucdo de obras, tanto publicas quanto
privadas, subsidiando e trazendo as informagBes necessarias a decisio final do Orgéo

Licenciador, desse instrumento falaremos um pouco mais detalhadamente no préximo capitulo.
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3 ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

3.1 PRINCIPIO DA PREVENGAO

Como nos demais ramos do Direito, o Direito Ambiental possui principios proprios que
garantem sua autonomia diante de outros ramos do Direito. Dentre eles, o de mais importancia se
julga ser o da prevencdo, em razdo de sua importancia conforme orientado por Milaré (2009, p.
243): “na prioridade que se deve dar a medidas que evitem 0 dano ao ambiente, reduzindo ou
eliminando as suas causas”. Afinal alguns danos ambientais ap6s causados sdo impossiveis de
serem erradicados seus efeitos.

Derani (2009, p. 46) também entende dessa forma quando orienta: “O principio da
prevencdo corresponde a esséncia do Direito Ambiental, nele enxergando a indicacdo de uma
atuacdo racional para com o0s bens ambientais, com a mais cuidadosa apreensdo possivel dos
recursos naturais”.

O proprio termo ja nos da uma ideia da necessidade de tomada de medidas antecipatérias
para que possa ser evitado algum mal, ou seja, ha necessidade de uma prévia avaliacdo da
situacdo para que se possa tomar as medidas necessarias a assegurar que nenhum dano sera
causado ao meio ambiente.

Também Leite (2003, p. 37) corrobora essa necessidade quando aduz:

Em sendo assim, as consequéncias do principio ndo se limitariam & simples instituicdo
de medidas para afastar o perigo decorrente de atividades poluentes, mas estender-se-
iam a formulagdo de Politicas Publicas ambientais voltadas ao planejamento e a
modificacdo do modo de desenvolvimento da atividade econdmica.

Tendo em vista 0 objeto a ser protegido, o Direito Ambiental se preocupa menos com a
reparacao porque apoOs ocorrido o dano ambiental, nem sempre € possivel reparar 0 mesmo, e
quando ha essa possibilidade ela é de extrema onerosidade na maioria das vezes, outra ndo ha
como reparar, por esse motivo € que a legislacdo ambiental se preocupa tanto com o momento
anterior ao dano, em evitar que o dano aconteca. Como reparar a extincdo de um espécie? Até
mesmo as florestas, replantar algumas das espécies nativas ndo trara de volta todo o ecossistema

e espécies que ali existiam anteriormente, ndo havera valor que faca retornar ao que era antes.
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Esse principio é tdo importante para 0 meio ambiente que no Art. 2° da Lei n°® 6.938/81
que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, somente por ter em seu texto varias vezes as
palavras “protecdo” e “preservacdo” ja demonstra que a principal finalidade daquele diploma
legal é prevenir. A Constituicdo Federal também no caput do Art. 225 também utiliza-se do
referido termo e em seu § 1° implicitamente concretiza este principio, mas no seu inciso 1V é que

mais explicitamente demonstra a incidéncia desse principio, quando diz.

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dara publicidade;

A exigéncia do Estudo Prévio de Impacto Ambiental visa a verificagdo das
potencialidades referentes a degradacdo ou dano que possa Vvir a ser ocasionado ao meio ambiente
no exercicio de determinada atividade, para fins de prevencdo de sua ocorréncia, bem como das
medidas mitigadoras a serem tomadas pelos executantes da atividade no intuito de evitar que as
mesmas ocorram.

A insercdo deste principio na Politica Nacional do Meio Ambiente foi de extrema
importancia, considerando que para que se possa prevenir ha necessidade de criacdo de meios de
producdo do conhecimento para execugdo da avaliagdo das potencialidades, entretanto, cabe
ressaltar que ha também a necessidade de criacdo de um ente pablico que possa fiscalizar todas as
empresas que executem esses estudos, visando evitar que interesses particulares e exclusivamente
econémicos burlem a correta execucdo dos mesmos em favorecimento de terceiros.

A importancia de uma consciéncia ecoldgica também se faz presente para a consecucao
dos objetivos dessa politica, principalmente privilegiando a populacdo, uma vez que eles podem
se tornar fiscais em potencial, auxiliando o Poder Publico nessa empreitada de manutencao dos
recursos ambientais. 1sso inclusive ja foi notado pelo proprio Estado, tendo em vista 0 mesmo
haver criado através da Lei n° 9.795 de 1999 a Politica Nacional de Educacdo Ambiental que
define:

Art. 1.° Entendem-se por educacdo ambiental os processos por meio dos quais 0
individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos, habilidades,

atitudes e competéncias voltadas para a conservacdo do meio ambiente, bem de uso
comum do povo, essencial & sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade.
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Ou seja, com o povo educado havera menos poluicdo e degradacdo do meio ambiente,
orientando uma conduta entre os individuos e empresas, voltada para o desenvolvimento
sustentavel e para a preservacdo do meio ambiente.

Entretanto, ndo se pode esquecer que para que o Poder Publico tome conhecimento ha
necessidade de que todos os dados referentes ao meio ambiente sejam selecionados, compilados e
armazenados, assim também entendendo Machado (2006, p. 122):

Sem informacéo organizada e sem pesquisa ndo ha prevencao. Por isso, divido em cinco
itens a aplicacdo do principio da prevencdo: 1°) identificacdo e inventario das espécies
animais e vegetais de um territdrio, quanto a conservacao da natureza e identificacdo das
fontes contaminantes das aguas e do mar, quanto ao controle da poluicdo; 2°)
identificacdo e inventario dos ecossistemas, com a elaboracdo de uma mapa ecoldgico;
3°) planejamentos ambiental e econdmico integrados; 4°) ordenamento territorial

ambiental para a valorizagdo das areas de acordo com sua aptiddo; e 5°) Estudo de
Impacto Ambiental.

Como demonstra o ilustre professor, devera ser efetuado detalhado estudo para que o
Estado possa efetuar a avaliagdo com a profundidade necessaria a concessao ou ndo da
autorizacao parta execucdo do empreendimento, seja qual for.

Mas apesar de haver a responsabilidade do Estado em seus diversos niveis, como gestor
dos interesses difusos, também é necessaria a conscientizacdo da populagdo em preservar 0 meio
ambiente para suas geragOes futuras, podendo somente assim se concretizar o principio da
prevencdo. Devera o Estado definir competéncias e limites as esferas da Administracdo — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios — bem como conscientizar os trés poderes para que cada
um, Executivo, Legislativo e Judiciario, dentro de suas competéncias para efetivacdo dessa
determinacdo constitucional.

Para a efetivacdo do principio da prevencdo, algumas vezes torna-se necessario recorrer
ao Poder Judiciario, e dentre 0s meios possiveis de serem usados, encontramos no plano
processual em matéria ambiental sdo a Lei n°® 4.717/65, que regula a acdo popular; a Lei n°
7.347/85, que disciplina a acdo civil pablica de responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico; e a Lei n° 8.078/90, que institui 0 Codigo de Defesa do Consumidor. Se tornando a
Acdo civil publica o meio mais relevante na protecdo do meio ambiente, pela sua possibilidade de
funcdo preventiva, sendo dessa forma de suma importancia.

O principio da prevencdo, o mais importante dos principios de Direito Ambiental, se

traduz em uma orienta¢do de adogdo das medidas necessarias a fim de evitar o dano ambiental,
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reduzindo-se ou eliminando as suas causas, sendo imprescindivel para a prote¢do do patriménio
ambiental que, em diversas situacdes, ndo admite reparacdo, sendo incluido por esse motivo na
Politica Nacional do Meio Ambiente.

Reafirmado pela sua incorporacdo na Constituicdo Federal de 1988, apGs aparecer pela
primeira vez na Lei n° 6.938/81, necessita de que se conhega o bem ambiental a ser preservado e
0 empreendimento a ser executado, para avaliacéo correta e minuciosa da possibilidade de dano,
mas somente podera ser concretizado com a atuacdo de toda a sociedade em conjunto com o
Poder Publico e, para isso, temos que contar também com a educacdo ambiental para levar ao
cidaddo, pessoa fisica ou juridica, o conhecimento necessario a conscientizacdo e criacdo de uma
mentalidade de protecio do meio ambiente e de desenvolvimento sustentavel, em
reconhecimento a esta afirmacéo é que verificamos a criagdo da Politica Nacional de Educacgéo

Ambiental, criada na tentativa de atingir a esse objetivo.
3.2 HISTORICO E CONCEITOS

Com a Revolucdo Industrial houve uma substancial modificacdo das relagdes de trabalho,
tendo em vista o surgimento das inovagdes tecnologicas, proporcionando maior velocidade da
transformacdo de matéria prima em bens de consumo, isso se deu principalmente no seculo
XVIII, surgindo o entendimento que crescimento era sinal de progresso e a comercializacdo de
produtos industrializados indicava o nivel de progresso de um povo.

Nesse sentido também entende Badr (2011, p. 88):

O negécio juridico, como instrumento da livre troca de bens e ndo somente da
propriedade da terra, passou a ser fonte de poder politico. A autonomia da vontade
através do pandectismo (fundado no direito romano) € algada a condi¢do de dogma.
Assim, na sociedade burguesa, o negécio juridico alcancou a condicdo de sustentaculo
de toda a nova ordem social.

A Revolugdo Industrial proporcionou a unido da burguesia comercial e da burguesia
industrial. Dessa unido resultou um novo incremento das relagdes comerciais. A divisao
do trabalho e a especializagdo aumentaram o intercambio de bens e servigos,
aumentando a interdependéncia de todos os setores. A autonomia da vontade passa a ser
elemento essencial do pensamento liberal.

O desenvolvimento industrial e os frutos da Revolugdo Francesa levam a autonomia da
vontade aos extremos. E faz surgir uma nova classe resguardada pela isonomia formal e3
em total fragilidade em termos de igualdade material frente a classe burguesa: o
proletariado.
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O surgimento dessa nova classe, agora na formalidade, conforme demonstra o
doutrinador, bem como a modificacdo das relagcbes comerciais, fez com que fossem
extremamente majoradas, entretanto, para que se pudesse produzir numa escala crescente em que
se desenvolveria o processo, a cada dia aumentava a necessidade de matéria prima, a qual, na
grande maioria das vezes era proveniente da natureza.

Por esse motivo, visando resguarda-la, em meados da década de cinquenta, comecou a se
verificar que a utilizacdo desregrada desses recursos poderia trazer um grande prejuizo as
condicdes aceitaveis de qualidade de vida, passando entdo a analisar a disponibilidade dos
recursos para utilizacdo dos mesmos.

Fernandes (2005, p. 61) nos ensina quanto ao aparecimento do Estudo de Impacto
Ambiental — EIA:

Os chamados Estudos de Impacto Ambiental tem o seu aparecimento entre o final da
década de 60 e o comeco da década de 70, nos Estados Unidos, com o National
Environmental Protection Art (NEPA). Mencionada legislacio federal determinava a
todas as instituicdes daquela federacdo a obrigatoriedade de identificacdo e
desenvolvimento de métodos e procedimentos necessarios a garantia de que certos
valores pudessem ser considerados quando da realizagcdo do mencionado estudo, no que
tange as caracteristicas sécio-econémicos, historicos, culturais e ecoldgicas.

Recorda o autor da reunido do Clube de Roma, na década de 70, onde alguns paises
subdesenvolvidos demonstravam que sua preocupacdo era que o0 resguardo da natureza fosse
apenas uma desculpa para oportunizar a interferéncia externa.

Fernandes (2005, p. 62), ensina ainda:

Com efeito, no inicio da decada de 80, o Banco Mundial e outras institui¢des financeiras
passaram a exigir a avaliagdo ambiental para os projetos que estavam sendo financiados

no chamado “terceiro mundo” e destinado a agricultura, mineracdo, construgdo de
postos, estradas, industrias, hidrelétricas e outras areas de porte.

Inicia-se, dessa forma, por diversos interesses, uma maior evidéncia quanto a protecao do
meio ambiente, tendo em vista nessa época encontrarem-se em evidéncia as discussdes e estudos
sobre o tema.

No Brasil, seu marco inicial é o Decreto-Lei n® 1.413, de 14 de agosto de 1975, que apesar
de ndo determinar especificamente o Estudo de Impacto Ambiental, logo em seu art. 1° dispde:
“As industrias instaladas ou a se instalarem em territorio nacional sdo obrigadas a promover as
medidas necessarias a prevenir ou corrigir 0s inconvenientes e prejuizos da poluicdo e da

contamina¢do do meio ambiente.”.
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Uma novidade no ordenamento juridico brasileiro que possibilitou a criacdo do
Licenciamento Ambiental, tendo em vista que todas as empresas que se instalassem apos a
expedicdo desse ato normativo deveriam possuir equipamentos que reduzissem ou impedissem a
poluicdo resultante de suas atividades, o que tornava necessario uma prévia avaliacdo dos
impactos ambientais para os ajustes e, conseqliente cumprimento do Decreto.

Devemos observar que o Decreto também se dirige as empresas ja instaladas. Mas como
verificar se essas empresas encontravam-se ou ndao em fase de implantacdo de politicas que
cumprissem o preceituado na norma? Fiscalizando. Surge para auxiliar as entidades responsaveis
pelo controle ambiental a auditoria ambiental, visando a verificagdo das condicdes de
funcionamento das instalacfes e dos mecanismos necessarios para seu ajuste a legislacéo.

O Decreto n° 76.389, de 3 de outubro de 1975 foi responsavel por regulamentar o
Decreto-Lei n° 1.413/75, sendo a primeira norma legal a desenvolver um conceito de poluicgéo, ja
em seu art. 1°:

Art. 1°. Para as finalidades do presente Decreto, considera-se poluicdo industrial
qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas ou biol6gicas do meio-ambiente,
causadas por qualquer forma de energia ou de substancia, sélida, liquida ou gasosa, ou
combinacdo de elementos despejados pelas indudstrias, em niveis capazes, direta ou
indiretamente, de:

| - prejudicar a salde, a seguranca e 0 bem-estar da populacéo;

Il - criar condi¢Bes adversas as atividades sociais e econémicas;
111 - ocasionar danos relevantes a flora, a fauna e a outros recursos naturais

Também estabeleceu critérios a serem observados, principalmente pelos 6rgédos publicos
financiadores, no tocante a concesséo de financiamentos de atividades poluidoras. Em seu art. 2°
determina:

Art. 2°. Os 0Orgdos e entidades gestores de incentivos governamentais, notadamente o
CDI, a SUDENE, SUDAM e bancos oficiais, considerardo explicitamente, na analise de
Projetos, as diferentes formas de implementar politica preventiva em relagdo a poluigdo
industrial, para evitar agravamento da situagdo nas areas criticas, seja no aspecto de

localizacdo de novos empreendimentos, seja a escolha do processo, seja quando a
exigéncia de mecanismo de controle ou processos antipolutivos, nos projetos aprovados.

Os padrdes gerais de qualidade ambiental seriam fixados pela recém criada Secretaria
Especial do Maio Ambiente (Decreto n° 73.030, de 30 de outubro de 1973), conforme previsto
em seu art. 4°:

Art. 4°. Os Estados e Municipios, no limite das respectivas competéncias, poderdo
estabelecer condi¢des para o funcionamento das empresas, inclusive quanto & prevencao
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ou correcdo da poluigdo industrial e da contaminacdo do meio-ambiente, respeitados 0s
critérios, normas e padrdes fixados pelo Governo Federal.

J& seu parégrafo Unico determina que:

Paragrafo Unico. Observar-se-a sempre, no ambito dos diferentes niveis de Governo, a
orientacdo de tratamento progressivo das situacdes existentes, estabelecendo-se prazos
razoaveis para as adaptacbes a serem feitas e, quando for o caso, proporcionado
alternativa de nova localizagdo com apoio do setor publico.

Entendem os legisladores que poderiam ocorrer casos em que ndo poderiam ser
executadas mudancas imediatas, sendo criado um mecanismo para que se abrisse um canal de
negociacao, forcando a mesma a efetuar o ajuste de forma razoavel, diminuindo assim de forma
eficaz a poluicdo, autorizando, inclusive, auxilio publico para relocalizacdo daquelas empresas
que ndo pudessem se adequar as reducdes necessarias.

Na Lei n° 6.803, de 2 de julho de 1980 que dispde sobre as diretrizes basicas para o
zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo, quando prevé em seu art. 10, paragrafo 3° a
necessidade de estudos especiais de alternativas e de avaliacbes de impacto, visa a protecao
ambiental na implantacdo do proprio zoneamento industrial.

Com a implantacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente através da Lei n® 6.938, de 31
de agosto de 1981, surge como requisito para aquisicao do licenciamento ambiental a avaliacdo
de impacto ambiental, com a finalidade de analisar as alternativas e as possiveis consequéncias
ambientais dos projetos a serem licenciados, sejam eles publicos ou privados.

O licenciamento ambiental € um procedimento administrativo, executado por 6rgédo
publico competente em matéria ambiental, com a finalidade de autorizar ou nao a instalacéo,
ampliacdo ou operacdo de empreendimentos ou qualquer atividade considerada danosa ou
potencialmente danosa ao meio ambiente.

Visa 0 mesmo evitar que tais empreendimentos ou atividades possam causar qualquer
degradacdo ambiental, incentivando assim a sustentabilidade, ou seja, o desenvolvimento
econémico com a otimizacdo dos recursos naturais, assegurando a manutencdo dos ecossistemas
em todas as suas variaveis.

Desde cedo o legislador brasileiro entendeu ser a prevencdo a melhor forma de assegurar
a manutencdo do meio ambiente, exigindo estudos e avaliacBes para o licenciamento, ou seja,
para autorizar a execuc¢do do projeto.

Com a chegada da nossa Constituicdo Federal de 1988, é corroborado o que até entdo era

antecedido pelos legisladores como necessério para a manutencdo do meio ambiente, estabelece
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em seu art. 225, § 1°, inciso 1V, a exigéncia do Estudo Prévio de Impacto Ambiental para que
seja autorizada a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de degradacdo do
meio ambiente, ganhando dessa forma, status de exigéncia constitucional, tanto o instrumento
quanto a protecdo ao meio ambiente.

Tal necessidade determinada no texto constitucional, foi reafirmada anos mais tarde na
Declaragéo do Rio de Janeiro de 1992, que resultou da Conferéncia das Na¢des Unidas (ECO-
92), que estabeleceu em seu principio 17:

O Estudo de Impacto Ambiental, compreendido como instrumento nacional, deve ser
levado a efeito nos casos de atividades propostas, que apresentem o risco de ter efeitos

nocivos importantes sobre 0 meio ambiente e que dependam da decisdo de autoridade
nacional competente.

Mais uma vez é eleita a prevencdo como forma de manutencdo do meio ambiente, a fim
de evitar que forcas externas mudem, ainda que com desculpas de evolucéo social, as condicdes
ecoldgicas existentes e garantidoras da vida no planeta.

Apesar de ser apenas um dos instrumentos garantidores da Politica Nacional do Meio
Ambiente, é aquele que é executado previamente a solicitacdo de licenciamento, instruindo esse
pedido, principalmente se a atividade a ser realizada causar ou for potencialmente causadora de
degradacdo ambiental, sendo encontrado na Resolugdo CONAMA n° 01/86 o rol de atividades
que exigem a realizagcdo desse Estudo, bem como suas diretrizes gerais e seu contetudo técnico
minimo.

Conforme nos ensina Freitas (2010, p. 108):

...ressalta-se, cristalinamente, a necessidade de o EIA lastrear-se em dados técnicos
solidos e convincentes, adequar-se a legislacdo que rege a matéria e a impossibilidade de
0 administrador decidir com fundamento em critério discriciondrio. No art. 2° da
Resolu¢do CONAMA n° 01/86, estabelecem-se diversos fatores a serem levados em

conta no estudo e no relatério que se lhe segue, conhecido como RIMA. Observe-se que
arelagdo ¢ exemplificativa, pois a cabeca do artigo usa a expressdo “tais como”.

Vérios aspectos devem ser considerados, tendo em vista a tecnicidade exigida na
confeccdo do estudo. Tem referéncia especial nessa avaliacdo o aspecto econdémico, tendo em
vista sua relacdo com a ecologia, necessaria como matéria prima para producéo e manutencao do
bem estar de todos, entretanto, sua exploracdo devera ser efetuada de modo a manter o equilibrio

do meio ambiente, visando a manuten¢do do mesmo.
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Um aspecto considerado especial é o socioldgico, tendo em vista sua complexidade, a
qual envolve a problematica da populacdo direta e indiretamente afetada, devendo serem ai
considerados: 0 uso e a ocupacdo do solo da area, a organizagdo social da populacdo, as relacdes
socio culturais, educacdo, salde, lazer, etc.

De grande importancia é a preservacao da fauna, para que se possa analisar 0s impactos a
mesma € necessario inicialmente que seja efetuado o levantamento da fauna existente, em toda
sua diversidade, utilizando-se das técnicas necessarias para tratamento das diversas espécies:
mamiferos, aves, peixes, répteis, anfibios, insetos, etc., para que se possa efetuar uma projecao
dos impactos aos mesmos considerando as modificacGes de seu habitat e suprimento alimentar
apos as modificagdes.

Outros aspectos possuem também a mesma ou maior importancia que esses abordados,
pois 0 exame da agua, do solo e do ar, por exemplo, deverdo ser aprofundados para que a decisao
da autoridade seja baseada em elementos concretos que convengcam a autoridade e Ihe déem o

amparo necessario.

3.3 CONTEUDO OBRIGATORIO

A validade juridica do Estudo de Impacto Ambiental esta vinculada ao preenchimento de
requisitos materiais e formais, os quais se encontram dispostos em algumas Resolugdes do
CONAMA. As formais encontram-se previstas nas Resolugdes n° 01/86 e 01/88 e, seu conteudo,
ou sua parte material, encontra-se elencado na Resolucao n° 01/86, de modo exemplificativo.

Considerando-se um dos principios da Administracdo Publica, mais precisamente o da
legalidade, ndo poderia 0 Estado determinar a execucdo de uma determinada atividade sem a
regulamentacdo dos requisitos minimos a serem exigidos para que o fosse autorizado por ele,
assim acontece para o licenciamento ambiental, para que o0 mesmo possa ser concedido, alguns
requisitos minimos e essenciais deverdo ser exigidos para que entdo o Estado possa decidir sobre
a concessdo ou ndo do licenciamento solicitado.

O art. 5° da Resolugdo CONAMA n° 01/86, estabelece como diretriz de ordem geral que
o estudo devera: “contemplar todas as alternativas tecnologicas e de localizagdo do projeto,
confrontando-as com a hipétese de nao execugdo do projeto”. Esse estudo, conforme determina a

norma, deverd contemplar todas as alternativas, o que podera, dependendo do tipo de
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empreendimento, necessitar de diretrizes adicionais (estudos complementares), que poderdo ser
determinadas pela autoridade responsavel pelo licenciamento.

A anélise desse estudo devera se ater a todos 0s impactos gerados ao meio ambiente, tanto
na fase de implantagéo, quanto na de operacdo da atividade, bem como suas consequéncias para o
meio ambiente.

Também devera definir corretamente o limite geogréfico afetado pelos impactos do
empreendimento, principalmente no que diz respeito & hidrografia do local de implantacdo do
mesmo.

Devera ser feita ainda, a analise da compatibilidade do empreendimento com os
programas governamentais implantados ou em fase de implantacdo tanto na area quanto nos seus
limites, bem como a avaliagdo da possibilidade de coexisténcia dos mesmos.

Mas é somente no art. 6° da Resolucdo CONAMA n° 01/86 que encontraremos 0S
requisitos técnicos minimos a serem desenvolvidos na confeccdo do Estudo de Impacto
Ambiental, sendo demonstrado logo em seu inciso primeiro a amplitude do trabalho a ser
realizado, bem como a multidisciplinariedade necessaria para a execucdo do que nele é
determinado.

Determina tal inciso a necessidade de efetuar uma completa descricdo dos recursos
ambientais em todas as suas interagdes, a fim de que fique efetivamente caracterizada a situacao
real da area antes da implantacdo do empreendimento, mas também para que sejam considerados
os meios fisico, biolégico e os ecossistemas naturais, bem como o maio s6cio econdémico, 0 que
para tanto havera necessidade de que diversos profissionais de areas especificas trabalhem em
conjunto, como por exemplo: gedlogos, bidlogos, zootecnistas, engenheiros florestais, etc., para
que se possa ter um estudo com as informacgdes na profundidade necessaria a uma correta
avaliacdo e uma possivel concessao do licenciamento.

Além de efetuar a verificacdo da real situacdo atual da area a ser utilizada, também é
necessario que seja efetuada a analise dos impactos que o projeto podera causar, identificando-os,
determinando sua extensdo e sua importancia para a manutencdo do meio ambiente do local,
devendo ser discriminadas se de cunho positivo ou negativo, se diretos ou indiretos, se de
ocorréncia imediata ou a longo prazo, se temporarios ou permanentes, bem como seu grau de

reversibilidade.
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Apos efetuar esse levantamento, é necessario também que sejam definidas as possiveis
medidas reduzidoras ou que impecam esses impactos, como também os mecanismos de controle
e tratamento, a fim de possibilitar a avaliagdo de sua eficiéncia.

Para fins de controle e fiscalizacdo por parte do Estado, devera ser elaborado programa de
acompanhamento e monitoramento desses impactos, sejam positivos ou negativos, com a
indicacdo dos parametros necessarios a sua mensuracao.

E necessario que o 6rgdo federal, estadual ou municipal responsavel pelo licenciamento
formule as exigéncias ou diretrizes objetivas e precisas com amparo em base legal, com a
finalidade de complementar as exigéncias especificas, conforme a tipicidade do projeto ou
empreendimento, bem como amparar a Administracdo Publica para evitar que essas exigéncias
sejam questionadas judicialmente.

Como ja dito anteriormente, a equipe responsavel pela execucdo dos estudos necessarios a
comporem o Estudo de Impacto Ambiental devera ser multidisciplinar, pelos conhecimentos
necessarios a execucao do mesmo, os quais englobam vérias ciéncias e areas do saber. A equipe
devera conter tantos profissionais quanto forem necessarios para a correta execucdo do estudo e
da anélise dos diversos aspectos e ciéncias envolvidos na execucao do projeto.

De 1986 a 1997, quando ainda vigorava o art. 7° da Resolucdo CONAMA n° 01/86, era
exigido que a equipe multidisciplinar fosse habilitada e que ndo dependesse, direta ou
indiretamente do contratante ou proponente do projeto, sendo ela responsavel tecnicamente pelo
que fosse apresentado.

Essa independéncia visava evitar que, por estar arcando com as despesas da equipe, 0
contratante pudesse influenciar nos resultados do estudo de forma favoravel a execucdo do seu
projeto, apesar da polémica ainda existente envolvendo o tema, a ideia foi afastar qualquer tipo
de parcialidade na execugéo do estudo.

Em 1997, através da Resolucdo CONAMA n° 237, de 19 de dezembro, ficou
determinado:

Art. 11. Os estudos necessarios ao processo de licenciamento deverao ser realizados por
profissionais legalmente habilitados, as expensas do empreendedor.
Paragrafo Unico. O empreendedor e os profissionais que subscrevem os estudos previstos

no caput deste artigo serdo responsaveis pelas informagdes apresentadas, sujeitando-se
as san¢des administrativas, civis e penais.
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Com essa modificacdo, fica mais clara a imposicdo de imparcialidade aos técnicos
componentes da equipe responsavel, uma vez que a execucdo do estudo de forma superficial ou
ndo abordando os principais aspectos necessarios a profundidade do estudo para que possa
proporcionar a analise correta e consequente concessdo da licenga, pode e devera trazer o
profissional a responder em dmbito administrativo, civil e penal.

Quanto a determinacdo da habilitacdo legal da equipe ou dos profissionais integrantes da
mesma, existe uma controvérsia, tendo em vista que a Lei n° 6.938/81 estabelece:

Fica instituido, sob a administracdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA: | — Cadastro Técnico Federal de Atividades e
Instrumentos de Defesa Ambiental, para registro obrigatério de pessoas fisicas ou
juridicas que se dedicam a consultoria técnica sobre problemas ecolégicos e ambientais e

a industria e comércio de equipamentos, aparelhos e instrumentos destinados ao controle
de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

A polémica do determinado na lei diz respeito a execucgéo de atividade profissional, como

ja sabemos, a equipe multidisciplinar é composta de varios profissionais de diferentes areas e

ciéncias, sendo os mesmos registrados nos Orgéos Responsaveis pelo controle de cada uma delas,
conforme orientado por Antunes (2008, p. 304):

Nem o IBAMA nem o CONAMA possui atribuicdes para controlar o exercicio de

atividades profissionais de qualquer profissdo. Pelos termos da Resolucdo, se um

advogado oferecer parecer acerca de um EIA, o drgdo ambiental somente podera aceité-

lo se o profissional tiver cadastrado junto ao Cadastro Técnico Federal. Ora, somente a

Ordem dos Advogados do Brasil tem poderes para fiscalizar o exercicio da profissdo de
advogado e o bacharel ndo precisa inscrever-se em nenhum outro 6rgdo para exercer sua

profissao.

Acreditamos que o entendimento do autor encontra-se em parte equivocado, porque nem
0 IBAMA nem o0 CONAMA restringirdo o exercicio da atividade do profissional, muito menos o
autorizara a exercer sua profissdo em substituicdo ao 6rgdo governamental previsto, pelo
contrario, sua tentativa é a criagdo de um cadastro nacional que contenha os dados de todos
aqueles profissionais que possuam capacidade técnica especifica sobre problemas ecoldgicos e
ambientais, possibilitando a existéncia de um rol de profissionais que possuam a credibilidade
necessaria para execucao do Estudo de Impacto Ambiental e seu competente Relatério.

Dessa forma, o auxilio ao empreendedor se torna eficaz, pela capacitacdo do corpo técnico
escolhido para composi¢do da equipe, gerando teoricamente um estudo de maior qualidade e
profundidade, auxiliando indiretamente a propria Administracdo Publica, que podera tomar uma

decisdo mais acertada acerca da concessdo ou néo do licenciamento ambiental do projeto.
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Além da previsdo do art. 11 da Resolugdo CONAMA n° 237/97, a Lei n°® 11.284, de 2 de
marco de 2006, introduziu na Lei n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998:
Art. 69-A. Elaborar ou apresentar, no licenciamento, concessdo florestal ou qualquer

outro procedimento administrativo, estudo, laudo ou relatério ambiental total ou
parcialmente falso ou enganoso, inclusive por omissdo:

Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa.

§ 1° Se o crime é culposo:

Pena - detencéo, de 1 (um) a 3 (trés) anos.

§ 2° A pena é aumentada de 1/3 (um terco) a 2/3 (dois tercos), se ha dano significativo
ao meio ambiente, em decorréncia do uso da informacao falsa, incompleta ou enganosa.

Tal determinagdo revestiu o Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério de Impacto do
Meio Ambiente, consoante sua previsdo constitucional, de protecéo contra falsidade ou engano,
tanto por acdo quanto por omissdo dos componentes da Equipe, sendo imputado a eles, além da
responsabilidade administrativa, a civil e a penal ambiental também.

A execucdo das atividades de qualquer dos profissionais envolvidos, devera ser executada
de forma a levantar corretamente, todos os dados necessarios a demonstrar uma correta imagem a
fim de evitar que sejam conduzidas as autoridades concedentes do licenciamento a falsas
conclusoes.

Como o empreendedor possui a responsabilidade de determinar a elaboracéo do Estudo de
Impacto Ambiental — EIA e seu Relatorio de Impacto Ambiental - RIMA, independentemente de
culpa ou dolo dos integrantes da Equipe, ele responderd civil e penalmente pela falta de
idoneidade do Estudo.

O Relatério de Impacto do Meio Ambiente ou Relatério de Impacto Ambiental, como é
mais conhecido, se difere do Estudo de Impacto Ambiental pelo seu conteido, o RIMA é a parte
conclusiva do EIA, conforme previsdo constante do art. 9° da Resolucdo CONAMA n° 01/86.
Enguanto o EIA é composto do conjunto de pesquisas cientificas suficientes a avaliacdo do
impacto ambiental com toda a profundidade técnica necessaria, 0 RIMA possui uma linguagem
mais acessivel e simplificada, contendo as conclus@es dos estudos efetuados, tendo por isso maior
divulgacdo, pela acessibilidade do conhecimento pela populacdo em geral.

Conforme determinado no art. 9° da Resolucdo CONAMA n° 01/86, o Relatério devera
conter no minimo:

| - Os objetivos e justificativas do projeto, sua relacdo e compatibilidade com as politicas

setoriais, planos e programas governamentais;
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E de suma importancia para a analise, o objetivo do projeto apresentado, sua fungéo, o
que poderia trazer de melhor para a sociedade, para a economia, bem como a fundamentacéo da
necessidade da execucdo do projeto. Também devera ser informado inicialmente o nivel de
compatibilidade do projeto ou empreendimento com os diversos programas, planos e politicas do
Estado em seus diversos ambitos, para verificacdo de ajustes que se facam necessarios.

Il - A descricdo do projeto e suas alternativas tecnoldgicas e locacionais, especificando
para cada um deles, nas fases de construcdo e operacdo a area de influéncia, as matérias
primas, e mao-de-obra, as fontes de energia, 0 processos e técnicas operacionais, 0s provaveis
efluentes, emissGes, residuos e perdas de energia, 0os empregos diretos e indiretos a serem
gerados;

Propositalmente detalhado, esse item diz respeito tanto a projetos de implantacdo de
Unidade Industrial, quanto outros empreendimentos, sejam residenciais, comerciais ou industriais
de pequeno porte. Visa determinar objetivamente a area de instalagdo do projeto, bem como a
amplitude tecnologica utilizada em todo esse processo, seja de instalacdo ou operacéo, e 0 que se
pretende fazer com os residuos, considerando o tipo de matéria prima envolvida no processo,
devendo ainda ser especificada a geracdo de empregos, sejam temporarios ou efetivos, diretos ou
indiretos.

I11 - A sintese dos resultados dos estudos de diagndsticos ambiental da area de influéncia
do projeto;

Nesse item teremos a caracterizacdo detalhada das espécies de seres vivos existentes na
area do projeto, seus ecossistemas e as diversas interacdes com as mesmas e com a area de
entorno. E nesse item que se encontra em linguagem acessivel a sintese da descricdo dos recursos
ambientais encontrados e suas interacfes para caracterizacdo correta da situacdo antes da
implantacdo do projeto.

IV - A descricdo dos provaveis impactos ambientais da implantacdo e operacdo da
atividade, considerando o projeto, suas alternativas, os horizontes de tempo de incidéncia dos
impactos e indicando os métodos, técnicas e critérios adotados para sua identificacao,
quantificacao e interpretacéo;

E necessario que, tanto a autoridade, quanto o publico, tenham conhecimento dos
impactos ambientais que ocorrerdo nas diversas fases do projeto, tendo em vista a possibilidade

de existéncia de impactos temporario e reversiveis, mas também a existéncia de impactos
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permanentes e irreversiveis, por isso ha necessidade de se avaliar se 0os métodos, técnicas e
critérios utilizados pela equipe para a identificacdo e, principalmente para a quantificacdo desse
dano possam levar a uma interpretacdo plausivel e real dos impactos para fundamentar a
concessdo ou ndo do licenciamento.

V - A caracterizacdo da qualidade ambiental futura da area de influéncia, comparando
as diferentes situacGes da adogdo do projeto e suas alternativas, bem como com a hipétese de
sua nao realizacao;

E certo que ndo se pode afirmar como exatamente ficara 0 meio ambiente apos a
realizacdo do projeto, mas pelos dados levantados pode-se ter uma ideia, considerando todos os
fatores envolvidos, de como devera ficar a area de influéncia do projeto em cada alternativa de
execucdo do mesmo, a qual podera ser acompanhada com o0 que entes existia, para ao analisar
todo o conjunto, tenha uma ideia que auxilie a autoridade competente na sua deciséo.

VI - A descrigdo do efeito esperado das medidas mitigadoras previstas em relacdo aos
impactos negativos, mencionando aqueles que ndo puderem ser evitados, e 0 grau de alteracéo
esperado;

Item de vital importancia para a avaliacdo da autoridade competente de concessdo do
licenciamento , pois reflete o0 que se espera de efetividade das medidas adotadas para reducéo ou
impedimento dos impactos ambientais consequentes da execucao do projeto, também devera ser
registrado por determinacdo desse item de cunho mais importante do que ja foi abordado, os
impactos negativos que ndo puderem ser evitados com o grau de impacto ambiental que se espera
ocorrer, claro que por mais técnico que seja o Estado, esse grau sempre serd aproximado e nao
exato, tendo em vista a gama de interacbes envolvidas no processo, algumas imprevisiveis,
entretanto, tenta dar uma ideia do que se esperar de forma mais aproximada.

VII - O programa de acompanhamento e monitoramento dos impactos;

N&o adianta incluir no EIA/RIMA uma gama de medidas mitigadoras de impacto,
comprometendo-se a ajusta-los as necessidades que surgirem no curso da implantacéo e operagédo
do projeto, sem que se determine a forma de acompanhar e monitorar a evolucdo e reducdo
desses impactos, por isso € necessario que o Relatério seja explicitado como isso sera feito,
principalmente para verificacdo de sua possibilidade de efetivacdo e forma de execucdo, criando

dessa forma um mecanismo de exigéncia para o Orgdo Publico incumbido da fiscalizacdo, bem
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como da obrigacdo do acompanhamento continuo da implantacdo e operacdo do projeto por
aquele orgao.

VIII - Recomendacdo quanto a alternativa mais favoravel (conclusdes e comentarios de
ordem geral).

Notamos que a propria legislacdo abre oportunidade, ao final do Relatério, para que os
profissionais que desenvolveram o estudo possam expressar suas conclusdes ou comentarios que
julguem necessarios para melhor apresentacdo a autoridade da realidade da alternativa que
melhor preserve 0 meio ambiente ou que melhor se adeque a realidade social, econémica e
ambiental.

Paragrafo Unico. O RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e adequada a sua
compreensdo. As informagdes devem ser traduzidas em linguagem acessivel, ilustradas por
mapas, cartas, quadros, graficos e demais técnicas de comunicacdo visual, de modo que se
possam entender as vantagens e desvantagens do projeto, bem como todas as consequéncias
ambientais de sua implementacao.

Como antes explicado, é o Estudo de Impacto Ambiental que deve possuir e ser redigido
com todas as informacGes técnicas com a profundidade necessaria para avaliacdo dos impactos
ambientais que poderdo surgir ou ndo com a implantacéo e operagdo do projeto, entretanto, cabe
ao Relatdrio de Impacto ao Meio Ambiente, conforme visto no paragrafo Unico, a apresentacao
das conclusdes do EIA de forma objetiva e direta, em linguagem adequada a compreenséo geral,
devendo serem utilizados todos o0s instrumentos necessarios a facilitacdo do entendimento das
vantagens ou desvantagens e consequéncias ambientais da implantacdo e operacdo do projeto,
favorecendo, dessa forma, o entendimento do publico em geral que participard da Audiéncia
Pablica, requisito também necessario a validade do processo de licenciamento ambiental.

A Audiéncia Publica tem diversas finalidades, assegurar o cumprimento da democracia é
o principal deles, entretanto, o cumprimento dos principios do Direito Ambiental Brasileiro e a
consciéncia da opinido popular ndo sdo menos importantes.

Vérias legislacbes amparam a Audiéncia Publica, a Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999
que regula o processo administrativo no ambito Federal, a Lei n° 11.105, de 24 de mar¢o de
2005, sobre a biosseguranca, mas para fins de licenciamento ambiental essa audiéncia foi
regulamentada pela Resolugdo CONAMA n° 09, de 3 de dezembro de 1987.
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Reconhecido o meio ambiente como “bem” de interesse coletivo, tanto nas legislacdes ja
citadas, como na Constituicdo Federal de 1988, essa importancia também foi ressaltada no
principio 10 da Declaracdo do Rio/1992:

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais é assegurar a participacdo, no nivel
apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo tera
acesso adequado as informacfes relativas ao meio ambiente de que disponham as
autoridades publicas, inclusive informagGes acerca de materiais e atividades perigosas
em suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos processos decisorios.
Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientizacdo e a participagdo popular,
colocando as informac@es a disposicao de todos. Sera proporcionado o acesso efetivo a

mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensacéo e
reparacdo de danos.

A Audiéncia Publica, além de atender a legislacdo e aos principios constitucionais e do
Direito Ambiental, proporciona a Administracdo Publica uma troca de informacgdes enquanto
atendo ao principio da publicidade e da legalidade, em cumprimento a determinacao legal recebe
do publico interessado uma gama de informagdes de grande utilidade para auxilio na tomada de
decisoes.

Na Resolucdo CONAMA n° 09/87, é explicitado:

Art. 1° . A Audiéncia Publica referida na RESOLUCAO CONAMA n° 1/86, tem por
finalidade expor aos interessados o conteido do produto em analise e do seu referido
RIMA, dirimindo davidas e recolhendo dos presentes as criticas e sugestfes a respeito.

Art. 2° . Sempre que julgar necessario, ou quando for solicitado p6r entidade civil, pelo

Ministério Pablico, ou por 50 (cinglienta) ou mais cidaddos, o Orgdo do Meio Ambiente
promoverd a realizacdo de Audiéncia Publica

Verificamos que a Audiéncia Publica € necessaria para validacdo do licenciamento no
caso das solicitacdes existente no art. 2° da Resolucdo CONAMA n° 09/87, ou seja, quando o
Orgéo do Meio Ambiente julgar necessario, por solicitacdo de entidade civil, pelo Ministério
Pablico por ser o fiscal da lei e responsavel pela protecdo dos direitos da coletividade, e,
finalmente por cinguenta ou mais cidaddos, sendo aberta assim a oportunidade di proprio grupo
de cidaddos que se julgue prejudicado pela implantacdo ou operacdo do projeto, e que deseje
maiores explicaces sobre o mesmo, de ter sua participacdo garantida no processo de
licenciamento.

Apos o recebimento do RIMA, o 6rgdo responsavel pelo licenciamento devera fixar em
edital, em prazo ndo inferior a 45 (quarenta e cinco) dias, aviso para que os legitimados possam

solicitar a Audiéncia Publica.
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Havendo a solicitacdo de Audiéncia Publica, o 6rgdo de Meio Ambiente deverd das
publicidade & mesma, designando-a em local de facil acesso a todos os interessados, podendo ser
designada mais de uma audiéncia em caso de maior complexidade do projeto ou empreendimento
ou caso envolva pessoas ou grupos de localizacdo geogréfica diferentes.

A Resolugdo determina ser requisito de validade do licenciamento, a execucdo da
Audiéncia Pablica em caso de solicitacdo, pois a ndo realizacdo da mesma pelo 6rgdo responsavel
pelo licenciamento tornaré a licenca, caso ja tenha sido expedida, invalida.

A Audiéncia Publica sera presidida pelo representante do 6rgdo responsavel pelo
licenciamento, que devera expor o projeto de forma objetiva, bem como seu RIMA, abrindo
entdo espaco para as discussdes que se fizerem necessarias, com a participacdo de qualquer dos
interessados.

A fim de que seja registrado todo o procedimento, bem como quaisquer documentos
entregues durante a audiéncia, devera ser lavrada ata sucinta, mas completa, para que esta seja
instrumento auxiliar quando da analise, consubstanciando o parecer final do 6rgéo licenciador,
concedendo ou néo o licenciamento.

Assim, visando considerar o projeto sob a ética da comunidade, constitui a Audiéncia
Pablica instrumento adequado, criado pela normatizacdo ambiental para que, tanto os cidadaos,
quanto as instituicbes com interesses ligados ao projeto, possam se informar, questionar,
apresentar criticas e soluc@es, enfim, adotar a posicdo que melhor entenda correta em face do
mesmo, sendo esse 0 entendimento do art. 1° da Resolucdo CONAMA n° 09/87.

Como o Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério, s@o uns dos instrumentos dos quais
dispdem os componentes da estrutura estatal para analise fatica do empreendimento ou obra,
visando a concessdo do licenciamento dos mesmos, quando o empreendimento ou obra for de
responsabilidade de qualquer Ente Publico, cabera a esse Ente a determinacdo da execucao do
EIA/RIMA para o competente licenciamento, sendo a falta do mesmo, além de ser considerada
ilegalidade, também ser considerada ato de improbidade. Tendo em vista essa possibilidade,

analisaremos a improbidade administrativa no préximo capitulo.
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4 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Para que possam realizar suas atividades, o direito atribui aos administradores poderes,

prerrogativas especificas para a consecucdo dos fins publicos, constituindo os poderes

administrativos, mas em contrapartida, também impde deveres especificos para serem observados

na execucao das atividades administrativas, os quais sdo chamados de deveres administrativos.

Segundo os ensinamentos de grandes estudiosos sobre o dever de probidade, citamos 0s

ensinamentos de Filho (2012, p. 63): “E o primeiro e talvez o mais importante dos deveres do

administrador publico. Sua atuacdo deve, em qualquer hipGtese, pautar-se pelos principios da

honestidade e moralidade, quer em face do administrador, quer em face da propria

administracao.”.

Ja Di Pietro (2012, p. 879) demonstra a dificuldade da distincdo entre moralidade e

probidade:

Ndo é facil estabelecer distincdo entre moralidade administrativa e probidade
administrativa. A rigor pode-se dizer que sdo expressdes que significam a mesma coisa,
tendo em vista que ambas se relacionam com a ideia de honestidade na Administracédo
Puablica. Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso significa que ndo
basta a legalidade formal, restrita, da atuacdo administrativa com observancia da lei; é
preciso também a observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras que
assegurem a boa administracdo e a disciplina interna da Administracdo Publica.

Mello (2007, p. 115) orienta que pelo segundo o principio da moralidade administrativa,

0s agentes da Administracdo Publica devem atuar segundo principios éticos, os quais se violados,

estariam também violando o préprio direito, tendo em vista sua previsdo constitucional, orienta

ainda:

De resto, os atos de improbidade administrativa dos servidores publicos “impordo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens
e 0 ressarcimento ao erério, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acéo
penal cabivel”. (art. 37, § 4°).

Além disso, o principio da moralidade administrativa, acha-se ainda, eficientemente
protegido pelo art. 5°, LXXIII, que prevé o cabimento de acdo popular para anulagdo de
“ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente, ... etc.”

A previsdo de improbidade ndo é nova no ordenamento juridico brasileiro, enquanto para

0s agentes politicos era chamado de crime de responsabilidade, para os servidores em geral,

apesar de citar situacbes como o0 enriquecimento ilicito no exercicio do cargo ou funcao,
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inicialmente, mas a infragdo da conduta ética, como lesdo a moralidade, somente surgiu com o
advento da Constituicdo Federal de 1988.

A infracdo da improbidade administrativa foi definida inicialmente no direito como crime
de responsabilidade, possuindo tipicidade penal, sendo-lhe atribuida precisa definicdo de seus
elementos constitutivos, ao contrario da moralidade administrativa que somente é vista como

principio, de conteddo indefinido, como leciona Di Pietro (2012, p. 880):

Corresponde a um conceito juridico indeterminado, ... , sem conteldo preciso que possa
ser definido pelo direito positivo. Dai a grande resisténcia do Poder Judiciario e mesmo
de alguns doutrinadores em aceitarem a possibilidade de invalidacdo de um ato
administrativo por lesdo apena a moralidade administrativa. A maioria fala em
imoralidade como uma espécie de agravante da ilegalidade e ndo como vicio autbnomo
do ato administrativo.

Com um entendimento um pouco diferente, Figueiredo (1997, p. 21) aduz:

Entendemos que a probidade é espécie do género “moralidade administrativa” a que
alude, “v.g.”, o art. 37, “caput”e seu § 4°, da CF. O nucleo da probidade esta associado
(deflui) ao principio maior da moralidade administrativa; verdadeiro norte a
administracdo em todas as suas manifestacdes. Se correta estiver a analise, podemos
associar, como faz a moderna doutrina do direito administrativo, os atos atentatorios a
probidade como também atentatérios a moralidade administrativa. Ndo estamos a
afirmar que ambos os conceitos sdo idénticos. Ao contrario, a probidade € peculiar e
especifico aspecto da moralidade administrativa.

Na mesma linha, conceitua Alvarenga (2001, p. 88):

Pode-se, pois, conceituar improbidade administrativa como espécie do género
imoralidade administrativa, qualificada pela desonestidade de conduta do agente publico,
mediante a qual este enriquece ilicitamente, obtém vantagem indevida, para si ou para
outrem, ou causa dano ao erdrio.

E essa qualificadora da imoralidade administrativa que aproxima a improbidade do
conceito de crime, ndo tanto pelo resultado, mas principalmente pela conduta, cuja
indole de desonestidade manifesta a devassiddo do agente.

Para o autor, nem sempre a lesdo ao patriménio pode ser caracterizada como ato de
improbidade, principalmente se sua conduta ndo estiver marcada pela desonestidade.

A preocupacdo com a ética na atividade administrativa pablica, com a finalidade de
combater a corrupcdo e a improbidade foi o principal motivo da insercdo do principio da
moralidade no texto da Constituicdo Federal de 1988, majorando sua abrangéncia e rigor,
coerente com a evolucdo do principio da legalidade, muito mais presente no Estado Democratico

de Direito.
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Pelo que nos ensinam os diversos autores citados, bem como grandes doutrinadores
patrios, conclui-se que ao comparar os principios da moralidade e probidade, podemos alegar que
seu significado é praticamente 0 mesmo.

No entanto, quando questionada a ilicitude do ato, deixa de haver sinonimia entre
imoralidade e improbidade, pois esta, abrange além dos atos desonestos e imorais, também os
ilegais, corroborando tal entendimento a prépria Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, Lei de
Improbidade Administrativa.

A lei utilizou trés dispositivos para definir atos de improbidade. No Art. 9°:

Art. 9°. Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razédo do exercicio de cargo,

mandato, funcdo ou emprego, ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta
lei, e notadamente:

Neste artigo, o legislador cuidou somente dos atos de improbidade que importam em
enriquecimento ilicito, exemplificando diversos deles em seus incisos.
No art. 10, elenca os atos de improbidade que causem prejuizo ao erario, explicitando no
proprio caput do artigo:
Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
acdo ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,

malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

Ja no art. 11 elenca os atos de improbidade que atentam contra os principios da
Administracdo Publica, sendo este o artigo que deixa em aberto para inclusdo de qualquer ato
atentatorio e ndo exemplificado, vejamos:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da

administracdo puablica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as institui¢des, e notadamente:

Pelo exposto, lesdo a principio da administracdo ndo traduz necessariamente a existéncia
ou ocorréncia de ilegalidade, é necessario que haja alguma lesdo a qualquer dos principios da
Administracdo Publica que fira os principios éticos ou os deveres do agente publico para

caracterizar o ato de improbidade.



61

4.1 EVOLUCAO

N&o é novidade no ordenamento juridico pétrio legislacdes que previam sanc¢Ges para atos
que impusessem prejuizos para o0 erario e o enriquecimento ilicito. Exemplo disso é o Decreto-
Lei n® 3.240, de 8 de maio de 1941 que determinava:

Ficam sujeitos a sequestro os bens de pessoa indiciada por crime de que resulta prejuizo
para a fazenda publica, ou por crime definido no Livro Il, Titulos V, VI e VII da

Consolidacdo das Leis Penais desde que dele resulte locupletamento ilicito para o
indiciado.

J& em 1946, o texto da Constituicdo determinou no art. 141, § 31, que:
Art. 141 ...

§ 31. Ndo havera pena de morte, de banimento, de confisco nem de carater perpétuo. Sao
ressalvadas, quanto a pena de morte, as disposicdes da legislacdo militar em tempo de
guerra com pais estrangeiro. A lei dispora sobre o sequestro e o perdimento de bens, no
caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcéo publica,
ou de emprego em entidade autarquica.

A fim de que fosse cumprida tal determinacao foi promulgada a Lei n® 3.164, de 1° de

junho de 1957, que complementou:
Art. 1° Sdo sujeitos a sequestro e a sua perda em favor da Fazenda Publica os bens
adquiridos pelo servidor publico, por influéncia ou abuso de cargo ou funcédo publica, ou

de emprego em entidade autarquica, sem prejuizo da responsabilidade criminal em que
tenha aquele incorrido.

A inclusdo da resposta também pela responsabilidade criminal que incorra, demonstra que
a acdo € de natureza civil, sendo as mesmas independentes e de promocao, tanto pelo Ministério
Pablico, quanto por qualquer cidadéo.
No ano seguinte veio a Lei n® 3.502, de 21 de janeiro de 1958, que ndo revogou a anterior,
mas regulou o sequestro e o perdimento de bens, explicitado ja no seu art. 1°.:
Art. 1° O servidor publico, ou o dirigente, ou 0 empregado de autarquia que, por

influéncia ou abuso de cargo ou funcéo, se beneficiar de enriquecimento ilicito ficard
sujeito ao sequestro e perda dos respectivos bens ou valores.

A diferenca da lei anterior foi a definicdo, logo nos art. 2°, 3° e 4° os casos de
enriquecimento ilicito para os fins da lei e legitimou ao Estado, em seus diversos ambitos e
entidades, e em caso de ndo promocao por essas entidades, podera qualquer cidaddo fazé-lo,

deixando claro que em seguida ao sequestro deverd haver agdo que requeira a perda dos bens
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sequestrados em favor do autor da acdo, além do ressarcimento das peradas e dos danos sofridos
pela entidade.

Em 1967 foi mantido no texto constitucional, inicialmente no art. 153, § 1°, que também
foi alterada pela Emenda Constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978, ficando com a seguinte
redacéo:

Art. 153 ...
§ 1° — Né&o havera pena de morte, de prisdo perpétua, nem de banimento. Quanto a pena
de morte, fica ressalvada a legislacdo penal aplicavel em caso de guerra externa. A lei

dispora sobre o perdimento de bens por danos causados ao erario ou no caso de
enriquecimento no exercicio de fungéo publica.

Tal alteracdo pela Emenda Constitucional n® 11 visou corrigir uma ilegalidade surgida
com o Ato Institucional n° 5, de 13 de janeiro de 1968, que autorizava o Presidente da Republica ,
mediante investigacdo previa, decretar o confisco dos bens daqueles que houvesses enriquecido
ilicitamente, sendo o confisco disciplinado pelo ato complementar n°® 42/69 e pelo Decreto-Lei n°
359, de 17 de dezembro de 1968, sendo o confisco medida administrativa decretada pelo
Presidente, contrariando o expresso no texto constitucional.

Como nenhuma legislacdo posteriormente a esse fato foi promulgada, continuou-se a
aplicar o previsto nas Leis n° 3.164/57 e 3.502/58, tendo em vista ndo contrariarem o texto
constitucional.

Somente na Constituicdo Federal de 1988 e que foi incluido o principio da moralidade
junto aqueles obrigatérios a administracdo publica direta e indireta, determinando ainda em seu
840 as penalizagdes pelos atos de improbidade:

Art. 37...

84° - Os atos de improbidade administrativa importardo & suspensdo dos direitos
politicos, perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao

erério na forma de gradacgéo prevista em lei, sem prejuizo da acéo penal cabivel.

Nesse texto ¢ que se encontra pela primeira vez na constituicdo o termo “improbidade
administrativa”, que ganhando status constitucional foi regulamentada através da lei n® 8.429, de
02 de Junho de 1992, a qual dispde sobre sansdes aplicaveis aos agentes publicos, no caso de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo
publica direta, indireta ou funcional e da outras providencias”.

Mesmo ndo tendo na sua ementa a expressdo “improbidade administrativa” ficou assim

conhecida, por regulamentar o 84° do Art.37 da Constituicdo Federal de 1988.
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Na analise efetuada notamos que a lei n° 8.429/92, possui uma amplitude muito maior que
somente as hipoteses de enriquecimento ilicito, abrangendo outras formas de prejuizo ao erério,
bem como a atos que atentam contra as bases de edificacdo administrativa publica.

Nota-se que houve uma evolucdo dessa tematica, uma vez que inicialmente se tratava
desvio de conduta moral do senador enquadrando-o como enriquecimento ilicito, sendo a
improbidade utilizada somente para infracfes de natureza politica, pois a lesdo a probidade era
prevista como crime de responsabilidade do Presidente da Republica, desde a primeira
constituicdo do Brasil.

Essa matéria foi normatizada pela lei n° 1.079, de 10 de Abril de 1950, que inclusive
regulara o processo para o julgamento, que ndo atingia somente o Presidente da Republica, mas
também o Ministro de Estado, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o procurador Geral de
Republica, os Governadores e secretarios dos Estados, 0os quais eram punidas com a perda do
cargo e inabilitacdo de até cinco anos para o exercicio de qualquer funcdo publica.

Mesmo enquadrado como crime de responsabilidade, cabera também a definicdo do ato
como improbidade administrativa, conforme previsto na Lei n® 8.429/92, tendo em vista a propia
Constituicdo Federal de 1988 deixar claro que as sacGes administrativas ocorrerdo sem prejuizo
da acdo penal cabivel.

Para os prefeitos o tratamento é diferenciado, 0 mesmo € regulado pelo Decreto-Lei n°
201, de 27 de fevereiro de 1967, o qual prevé a pena de reclusdo ou detencdo, acarretando
também a perda do cargo e a inabilitacdo por cinco anos para o exercicio de funcdo publica,
devendo ser reparado civilmente o dano causado ao erario, 0 que ndo impede a apuracdo da
improbidade.

Utilizando o principio da prevencao, o constituinte no art. 14 § 9° determina:

Art. 14 ...

§ 9° Lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os prazos de sua
cessacdo, a fim de proteger a probidade administrativa, a moralidade para exercicio de
mandato considerada vida pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das
eleices contra a influéncia do poder econémico ou o abuso do exercicio de funcao,
cargo ou emprego na administragdo direta ou indireta.

Teve ele a intencdo nitida de evitar que tais atos de improbidade fossem praticados,

impedindo que possam ser candidatos, pessoas que ndo possuam uma conduta proba, pois se



64

antes do pleito eleitoral ja existe a ocorréncia de atos de improbidade ja praticados, possivelmente

havera ocorréncia de mais deles na constancia do mandato eletivo ou do proprio pleito eleitoral.

4.2 LEI N° 8.429, DE 2 DE JUNHO DE 1992

O objetivo dessa lei é a protecdo da administracdo da forma mais ampla possivel, tendo
como alvo principal evitar a corrup¢do e a ma gestdo. Devemos entender por administracdo, ndo
somente 0s 6rgdos publicos, mas também o dinheiro publico onde quer que esteja sendo aplicado.

A protecdo constitucional limitou-se somente as medidas que atingiriam aos direitos
fundamentais dos cidaddos, determinando a suspensdo dos direitos politicos, que ultrapassaria a
competéncia administrativa.

Além de previsto no texto constitucional e na lei especifica, tal ato também configura um
desvio de conduta do servidor, caracterizando uma infragdo administrativa com previsdo nos
diversos estatutos de servidores das unidades federativas.

A improbidade, além das consequéncias na area penal e administrativa, também
caracteriza um ilicito de natureza civil e politica, tendo em vista poder implicar na suspenséo dos
direitos politicos, indisponibilidade dos bens do servidor e o ressarcimento dos danos ao erario.

A Lei n ° 8.429/92 é uma lei federal, portanto, de &mbito nacional e de observancia
obrigatoria por todos os entes federativos, pois traz as defini¢cBes, penas, normas sobre o direito
de representacdo quando caracterizado ilicito penal e normas para propositura da acao
competente e sua prescrigao.

Como muito dos atos de improbidade podem corresponder a crimes previstos no Codigo
Penal e/ou a infragdes disciplinares administrativas previstas nos diversos estatutos dos
servidores publicos, nada impede que tais infragdes sejam apuradas, cada uma em sua instancia,
ou seja, civil, criminal e administrativa.

Tal entendimento é corroborado pela maioria dos doutrinadores administrativistas, dentre
eles Pazzaglini Filho (1996, p. 35), que assim explica:

Na ontologia juridica, a improbidade administrativa é um fato juridico e, como tal, uma
conduta humana positiva ou negativa, de efeitos juridicos involuntarios. Incerta na
categoria das ilicitudes, sua pratica, quando detectada, acarreta para seu autor sancgdes
civis, administrativas e, quase sempre criminais, posto tratar-se de ilicito pluri-objetivo,

quer dizer, agride de uma s6 vez diversos bens juridicos tutelados pelo Direito Privado,
pelo Direito Publico e, dentro deste, pelo Direito Penal.
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O tema trona-se complexo pela gama de legislagbes a serem consideradas quanto a essa
comunicabilidade, Codigo Penal, Codigo Civil, Lei n® 8.429/92 e Codigo de Processo Penal, por
exemplo. Das duas hipéteses possiveis, ou seja, se a infracdo praticada constitui somente ilicito
penal ou se é ao mesmo tempo ilicito penal e administrativo, o que nos vai interessar, sem divida
é a segunda hipGtese, pois mesmo com a regra da independéncia entre instancias, existem
algumas excecoes.

Conforme o art. 935 do Codigo Civil, que determina: “A responsabilidade civil é
independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre
quem seja seu autor, quando essas questoes se acharem decididas no juizo criminal”.

Também nesse diapasdo segue nosso Codigo de Processo Penal, que em seu art. 66,
preceitua: “Nao obstante a sentenga absolutoria no juizo criminal, a agdo civil podera ser proposta
quando néo tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do fato”.

Quando no juizo criminal for condenado o servidor publico, nem a autoridade
administrativa nem o juizo civel poderdo decidir contrariamente, por ter essa decisdo sido tomada
sobre o fato e a autoria, entretanto, quando o servidor obtiver uma sentenca absolutdria, somente
repercutirdo se a decisdo do juiz for baseada na prova de inexisténcia do fato, quando comprovar
que o réu ndo concorreu para a infracdo e quando foram demonstradas circunstancias que
excluam o crime ou isentem o réu de pena ou que haja fundada davida sobre a sua existéncia.

Entretanto, caso haja processo contra servidor publico por ato que constitui crime, mas
ndo corresponde a ilicito administrativo, independentemente da fundamentacdo da sentenca pelo
magistrado, sempre repercutird na esfera administrativa, tendo em vista a competéncia exclusiva
no judiciario, nesse caso, podera o servidor ser punido administrativamente se, independente do
fato julgado, houver outra irregularidade caracterizada como infracdo administrativa. Tal
entendimento é corroborado pelo Supremo Tribunal Federal, que pela simula n° 18 especifica:
“Pela falta residual ndo compreendida na absolvi¢cdo pelo juizo criminal, ¢ admissivel a puni¢do
administrativa do servidor publico”.

Tal entendimento vem de reiteradas decis6es, podendo ser citados os seguintes acordaos:

A absolvicdo no crime produz efeito na demissdo do funcionario desde que ndo haja
residuo a amparar o processo administrativo (STF, in RDA 51/177)

Se a decisdo absolutoria no juizo criminal ndo deixa residuo a ser apreciado na instancia
administrativa, ndo ha como subsistir a pena disciplinar (STF, in RDA 123/216)
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Pelo entendimento da Magna Corte, e consequentemente, todo o judiciario, a esfera
administrativa depende da penal se o servidor publico estiver sendo julgado apenas por crime,
mas se houver a abertura de processo disciplinar, por alguma infracdo administrativa em
concomitancia, 0s processos correrdo com independéncia.

Mais recentemente, tendo em vista que a grande maioria dos crimes relacionados ao
servidor publico implica diretamente no exercicio de funcdo publica, considerada evolucdo do
Codigo Penal, foi implementada através da Lei n°® 7.209, de 11 de julho de 1984, a perda da
funcéo publica, caso o servidor fosse condenado a pena de reclusdo por mais de dois anos ou de
detencdo por mais de quatro anos, sendo nesse Ultimo caso a perda automatica, mesmo que na
sentenca ndo houvesse declaracao expressa.

A Lei n®9.268, de 1° de abril de 1996, sobre a perda do cargo, alterou o art. 92 do Codigo
Penal para o seguinte texto:

Art. 92 - Sdo também efeitos da condenacéo:

| - a perda de cargo, funcgo publica ou mandato eletivo:

a) quando aplicada pena privativa de liberdade por tempo igual ou superior a um ano,
nos crimes praticados com abuso de poder ou violacdo de dever para com a
Administracdo Publica;

b) quando for aplicada pena privativa de liberdade por tempo superior a 4 (quatro) anos
nos demais casos.

Il - a incapacidade para o exercicio do patrio poder, tutela ou curatela, nos crimes
dolosos, sujeitos a pena de recluséo, cometidos contra filho, tutelado ou curatelado;

Il - a inabilitacdo para dirigir veiculo, quando utilizado como meio para a préatica de
crime doloso.

Paragrafo Unico - Os efeitos de que trata este artigo ndo sdo automaticos, devendo ser
motivadamente declarados na sentenca.

Nota-se que a automaticidade da perda do cargo existente na legislacdo anterior
sucumbiu, o que fortalece o argumento de que o ilicito penal, somente por sua existéncia ndo da
ensejo a punicdo disciplinar, hd necessidade de que o ilicito tenha algum reflexo sobre a vida
funcional do servidor, para entdo poder ser caracterizado o procedimento irregular.

Para caracterizacdo da improbidade é necessario que haja a presenca de determinados
elementos: sujeito passivo, sujeito ativo, dano e o dolo ou culpa.

Quanto ao sujeito passivo, encontramos no art. 1° da Lei n°® 8.429/92, as entidades que
podem ser atingidas, ou seja:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou ndo,

contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa incorporada
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ao patrimdénio publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o erdrio haja
concorrido ou concorra com mais de cinglienta por cento do patriménio ou da receita
anual, serdo punidos na forma desta lei.

Complementando a abrangéncia, segue seu paragrafo Unico:

Paragrafo Gnico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade
praticados contra o patrimbnio de entidade que receba subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de érgdo publico bem como daquelas para cuja criacdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de cingiienta por cento do
patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangdo patrimonial a
repercussdo do ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos.

Pelo determinado acima se pode notar que a intencéo foi proteger todos aqueles entes que
0 Estado esteja participando, direta ou indiretamente, inclusive aqueles que ndo podem ser
enquadrados como entidades publicas, mas que sdo fomentados ou incentivados pelo Estado,
sendo nesse caso a sancdo patrimonial determinada somente sobre a parte contributiva referente
aos cofres pablicos.
Ja como sujeito ativo, o agente publico, a lei conceitua-o em seu art. 2°:
Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda
gue transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designacdo,

contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego
ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Verifica-se a abrangéncia ainda maior, sendo incluida a possibilidade de punicdo a
terceiro, conforme seu art. 3°: “ As disposicOes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele
que, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade
ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta”.

Dessa forma, passam a ser 0s sujeitos ativos, o agente publico ou o terceiro que o0 induza
Ou concorra para a préatica de ato de improbidade, considerando agente publico, toda pessoa fisica
que preste servicos ao Estado e as pessoas juridicas da administracdo indireta, que hoje sdo
divididos em quatro categorias: agentes politicos, servidores publicos, militares e particulares em
colaboracdo com o Poder Publico.

A Lei de Improbidade Administrativa explicita trés modalidades de improbidade
determinadas em seus artigos 9°, 10° e 11°:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo,

mandato, funcgéo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente:
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Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracio publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente:

Pelo explicitado no texto da lei, a caracterizagédo de ato de improbidade, correspondendo o

mesmo a uma conduta, uma omissao ou até mesmo um ato administrativo, mas ndo somente ele,

mas que deve ser executado no exercicio da fungéo publica.

No texto legal, os artigos anteriormente citados exemplificam um rol de improbidades,

sim, exemplifica porque a enumeragdo ndo é taxativa, pois 0 enquadramento do ato praticado no

caput do artigo € suficiente para caracterizar a improbidade, ja que 0s mesmos determinam a

descrigéo da infracéo.

Mazza (2011, p. 478) ja analisando separadamente cada especie de ato, relativamente ao

art. 9°, informa que:

A primeira categoria de ato de improbidade, prevista no art. 9° da LIA, descreve as
condutas mas graves puniveis com base nesse diploma normativo. Sao hipdteses em que
0 agente publico aufere uma vantagem patrimonial indevida em razdo do cargo,
mandato, funcdo, emprego ou atividade publica.

Quanto a previsdo do Art. 10 também comenta Mazza (2011, p. 480):

O segundo tipo de ato de improbidade, cujas hipdteses estdo exemplificativamente
indicadas no art. 10 da LIA, envolve condutas de gravidade intermediaria. Trata-se de
casos em que o agente publico causa lesdo ao erério por meio de qualquer acdo ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades publicas mencionadas
na lei.

Corrobora esse entendimento, principalmente no que concerne ao art. 11, quanto a

amplitude da abrangéncia da norma, Di Pietro (2012, p. 897), que ensina:

A rigor, qualquer violagdo aos principios da legalidade, da razoabilidade, da moralidade,
do interesse publico, da eficiéncia, da motivacédo, da publicidade, da impessoalidade e de
qualquer outro imposto & Administracdo Publica pode constituir ato de improbidade
administrativa.

Quis o legislador punir, ndo somente o dano material ao erario, mas principalmente a

violacdo a moralidade administrativa, a macula a probidade na execucdo da atividade estatal,

necessaria para a manutengdo da sua credibilidade e do seu sucesso efetivo.
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O art. 5° da Lei n° 8.429/92, determina a exigéncia de culpa ou dolo por parte do sujeito
para a caracterizacdo do ato de improbidade, quando aduz: “Ocorrendo lesdo ao patriménio
publico por acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, do agente ou de terceiro, dar-se-a o integral
ressarcimento do dano.” O que se acredita ser a explicagdo da aplicacdo de penas severas, ¢ a
existéncia da ma fé na execucgdo de ato contra a probidade e moralidade administrativas.

Também é importante salientar que as hip6teses elencadas nos trés artigos da Lei de
Improbidade Administrativa sd&o meramente exemplificativos, conforme corrobora Di Pietro
(2011, p. 834):

Embora a lei, nos trés dispositivos, tenha elencado um rol de atos de improbidade, ndo se
trata de enumeracdo taxativa, mas meramente exemplificativa. Ainda que o ato nédo se
enquadre em uma das hipdteses previstas expressamente nos varios incisos dos trés
dispositivos, podera ocorrer improbidade sancionada pela lei, desde que enquadrada no
caput dos art. 9°, 10 ou 11. Nos trés dispositivos, aparece a descri¢do da infracdo seguida
da expressdo e notadamente, a indicar a natureza exemplificativa dos incisos que se
seguem.

Previstas no art. 12 da Lei, as san¢Oes ali apostas ultrapassam a previsao do art. 37, § 4°
da Constituicao Federal de 1988, incluindo a “perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimonio”, a “multa civil” e a “proibigdo de contratar com 0 Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario”.

Essa majoracdo de medidas ndao constitui infringéncia a Constituicdo Federal, tendo em
vista ter determinado a mesma, as medidas minimas a serem adotadas, ndo limitando o legislador
para o estabelecimento de outras.

Quando da sua entrada em vigor, o art. 12 da Lei de Improbidade foi objeto de estudo e
discussdes sobre a possibilidade de aplicacdo das penas de forma cumulativa, entretanto, com a
entrada em vigor da Lei n° 12.120, de 15 de dezembro de 2009, foi alterada a redacao do art. 12,
tornando expressa a possibilidade de que as sancbes fosse aplicadas, tanto isoladas como
cumulativamente.

Importante asseverar que o proprio art. 12 orienta o magistrado a considerar a “extensdo
do dano causado”, devendo assim ser abrangido, ndo somente o dano material ao erdrio, ao
patrimdnio econdmico, mas principalmente a macula do patriménio moral, tanto do Estado,

quanto da sociedade.
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4.3 IMPROBIDADE EM MATERIA AMBIENTAL

Quase ndo existem obras que abordem os atos de improbidade administrativa em matéria
ambiental, entretanto, com o agravamento das infracbes ambientais e, consequentemente, das
infracbes administrativas na execucdo da legislacdo ambiental, torna-se necessario aliar as
disposicdes ambientais as administrativas, a fim de uma possivel aplicacdo simultdnea em casos
concretos, configurando a improbidade administrativa em matéria ambiental, tanto por
administradores quanto por servidores do Estado.

O Ministério Puablico tem tido iniciativas no intuito de desenvolver tal acdo, tendo
discutido tais possibilidades em Araxd em 2002 e a edicdo de Manual para as Promotorias do
Meio Ambiente de Sdo Paulo, uma iniciativa que demonstra a preocupacao da improbidade em
matéria ambiental.

Entende também dessa forma Henriques Filho (2010, p. 3):

Essas iniciativas e teses demonstram a importancia da construcdo de uma teoria da
“improbidade ambiental”, viabilizando, com isso, a utilizagdo dos instrumentos juridicos
contidos na Lei “Geral” de improbidade administrativa nos casos envolvendo agdo de
agentes publicos responsaveis pelas acbes ambientais desenvolvidas pelo Estado.

A ideia basica, assim, é assegurar a aplicacdo das regras inseridas na Lei n° 8.429/92 nos

casos dos atos administrativos ambientais que contrariam as normas e 0s principios
protetivos do meio ambiente.

O autor entende que os agentes publicos ambientais ao executarem suas atribuicdes de
forma a desviar sua conduta da licitude, também estariam cometendo ato de improbidade
administrativa, desviando eles da conduta ética exigida para 0s mesmos.

Explica Henrigues Filho (2010, p. 18): “Isso significa que, como o agente ambiental atuar
como “mau administrador”, deslealmente e desonestamente, ou de forma inconveniente aos
interesses relacionados a tutela ambiental, estara sujeito as san¢fes previstas na Lei n° 8.429/92
para os atos de improbidade administrativa”.

Os atos de improbidade ambiental se caracterizariam entdo pela falta de lealdade,
compromisso com a obrigacdo do ente publico, que também possui como uma de suas finalidades
béasicas, a protecdo do meio ambiente, protegendo assim, indiretamente, a vida, em atendimento a
determinacdo da Constituicdo Federal.

Tal ato de improbidade viola um direito fundamental, além de destoar dos principios da

Administracdo Publica, que devem balizar a conduta de todos os agentes pablicos.
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O préprio texto da Constituicdo Federal de 1988, tantas vezes lido pelos doutrinadores,
demonstra os minimos principios a serem observados pela Administracdo Publica, bem como por
todos os seus agentes, maculando a conduta improba desses agentes, os principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia.

N&o haveria necessidade de explicitacdo da forma como deve se conduzir o servidor a
exemplo do legislado no art. 116 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, por existir no texto
constitucional a determinacéo da observancia do principio da moralidade administrativa.

Leciona nesse sentido Mello (2007, p. 115):

10°) Principio da moralidade administrativa
23. De acordo com ele, a administracéo e seus agentes tem que atuar na conformidade de
principios éticos. Viola-los implicara violacdo ao préprio Direito, configurando ilicitude

gue assujeita a conduta viciada a invalidacdo, porquanto tal principio assumiu foros de
pauta juridica, na conformidade do art. 37 da Constituicao.

Assim, devera o agente publico cumprir rigorosamente as determinacdes legais, com boa-
fé e lisura, respeitando os interesses que foram colocados sob sua guarda, para a prote¢do de um
patriménio que ndo é somente seu, mas de uma coletividade, ficando a inobservancia dos
mesmos vinculada na responsabilizacdo da improbidade cometida pelo agente publico.

Dessa feita, verifica-se que a Lei de Improbidade Administrativa podera se transformar
em um instrumento para produzir maior efetividade a manutencdo dos interesses de protecdo ao
meio ambiente, trazendo maior atencdo a conduta dos agentes quanto aos principios e normas
afetas a esse fim.

Como ja pode ser verificado, o Direito Administrativo, o Direito Ambiental e,
consequentemente, a improbidade administrativa tem uma ligacdo muito forte.

O Direito Administrativo surgiu com a finalidade de disciplinar a atuacdo do ente publico
na administracdo do patriménio e satisfacdo das necessidades basicas da populacdo que o
instituiu, organizando, normatizando e criando principios a serem observados para atingimento
do interesse publico, regendo também as relacGes entre o Estado e as pessoas e entre este e a
coletividade.

No desenvolvimento de sua atividade foi verificada a necessidade de criacdo de novos
ramos do Direito, que atuassem mais especificamente, sendo considerado por Filho (2008, p. 9):

“subsistemas do Direito Administrativo”, dentro dos quais se encontra o Direito Ambiental.
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Corroborando tal entendimento Sirvinskas (2009, p. 35) ensina: “O Direito Ambiental era
um apéndice do Direito Administrativo e s6 recentemente adquiriu a sua autonomia com base na
legislacdo vigente e, em especial, com o advento da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981,

Segundo ele a atuacdo do Estado na manutencdo do meio ambiente e, consequentemente,
estreitamento dos lagos entre Direito Ambiental e Direito Administrativo faz parte dessa
finalidade, Sirvinskas (2009, p. 38):

O direito ambiental atua na esfera preventiva (administrativa), reparatdria (civil) e
repressiva (penal). Compete ao Poder Executivo, na esfera preventiva, estabelecer
medidas preventivas de controle das atividades causadoras de significativa poluicéo,
conceder o licenciamento ambiental, exigir o estudo prévio de impacto ambiental e seu
respectivo relatorio (EPIA/RIMA), fiscalizar essas atividades poluidoras, etc. Compete
ao Poder Legislativo ainda, na esfera preventiva, elaborar normas ambientais, exercer o
controle dos atos administrativos do Poder Executivo, aprovar o orcamento das agéncias
ambientais, etc. Compete ao Poder Judiciario, na esfera reparatdria e repressiva, julgar as
acOes civis publicas e as agBes penais publicas ambientais, exercer o controle da
constitucionalidade das normas elaboradas pelos demais Poderes, etc. Compete ao
Ministério Publico, por fim, na esfera reparatoria e repressiva, firmar termo de
ajustamento de condutas, instaurar inquérito civil e propor a¢des civis publicas e acGes
penais publicas ambientais. Registre-se que é o Ministério Publico ndo é o Unico
legitimado a propor acdo civil pablica. Tal legitimidade foi extendida aos demais co-

legitimados inseridos no art. 5° da Lei n° 7.347/85, incluida pela Lei n° 11.448, de 15 de
fevereiro de 2007, a Defensoria Publica.

Toda Administracdo Puablica encontra-se envolvida na manutencdo do meio ambiente,
cada um dos Poderes com suas responsabilidades especificas, mas todos presentes na execucéo,
atualizacdo, manutencéo e fiscalizacdo do Direito Ambiental.

Como o estudo dos atos de improbidade tem sido largamente realizado sobre questfes de
corrupc¢do, ou seja, desvios de valores éticos e morais, que encontram-se presentes nas varias
esferas da Administracdo Publica, inclusive na execucdo das normas de Direito Ambiental, fica
demonstrada essa estreita vinculacdo, motivando a existéncia dos casos de improbidade
administrativa ambiental.

Se transforma, nesse sentido, a repressdo a improbidade administrativa, em instrumento
necessario a execucdo da resposta juridica aos problema ambientais causados pelos agentes
publicos que executam agdes administrativas ambientais em nome das diversas esferas estatais,
tendo também fundamental importancia na tutela dos interesses ambientais.

Os institutos e instituicGes juridicas, para sua plena compreensao deverdo ser estudados a

partir dos principios, para que se possa atingir a esséncia da norma, sendo 0S mMesmos
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considerados diretrizes essenciais para o intérprete, principalmente quando defrontar dos as
antinomias juridicas.

Dessa feita, os principios da Administracdo Publica, regem qualitativamente as normas
genéricas, orientando sua aplicacdo e a elaboracdo das normas novas e necessarias a execucao da
sua finalidade. Torna-se de grande importancia para a normatizagdo da conduta dos agentes na
execucdo de suas atividades laborais.

Ao reconhecermos o carater normativo dos principios, fixamos condutas e deveres para 0s
agentes, ou seja, atos que sejam executados pelos agentes que denotem em sentido oposto
configuram ato de improbidade administrativa, ficando o agente sujeito as san¢des previstas.

Tal situacdo alcanca qualquer agente publico, seja ele somente administrativo, seja
executor de servico publico na area ambiental, pois o desrespeito a conduta orientada pelos
principios juridicos, traduz-se em falta, devendo a mesma ser coibida a fim de ser tomada como
exemplo e resguardar novas ocorréncias.

Como existe uma parcela do Poder Pablico encarregado da efetivacdo da legislacéo
ambiental, sendo esses agentes essenciais & manutencao da tutela ambiental, o desvio de conduta
desses agentes em sua atividade configura caso de improbidade administrativa ambiental.

Tem-se conhecimento que existe uma grande pressdo sobre a Administracdo Publica, em
contrapartida também existem administradores pouco zelosos com o meio ambiente, que é um
patriménio de todos, e acabam por ceder aos interesses econémicos de uma minoria, dando
origem a atos viciados, em desrespeito aos principios, tanto da Administracdo Publica quanto
ambiental.

Por isso torna-se necessaria a caracterizacdo desses atos como de improbidade
administrativa ambiental, por deixarem de observar 0s principios e as normas, podendo assim ser
invalidados pela Lei n° 8.429/92, sendo a administracdo ambiental o brago da administracéo
publica, e por conseguinte, sujeita também aos seus principios e regras de manutencdo da
moralidade na sua atuacao.

Também a Lei n° 8.112/90, buscando o atendimento dos principios constitucionais, fixa
deveres, proibicdes e responsabilidades, determinando que suas san¢des sdo cumulativas a esfera

civil e penal, sendo as mesmas independentes:
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Das Responsabilidades
Art. 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular
de suas atribuicdes.
Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou
culposo, que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.
§ 1° A indenizagéo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente serd liquidada
na forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem a execuc¢do do débito
pela via judicial.
§ 2° Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante a Fazenda
Publica, em agéo regressiva.
§ 3% A obrigacdo de reparar 0 dano estende-se aos sucessores e contra eles sera
executada, até o limite do valor da heranca recebida.
Art. 123. A responsabilidade penal abrange os crimes e contravencGes imputadas ao
servidor, nessa qualidade.
Art. 124. A responsabilidade civil-administrativa resulta de ato omissivo ou comissivo
praticado no desempenho do cargo ou funcéo.
Art. 125. As sang¢Bes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si.
Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de
absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.
Art. 126-A. Nenhum servidor podera ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente por dar ciéncia a autoridade superior ou, quando houver suspeita de
envolvimento desta, a outra autoridade competente para apuracdo de informacéo
concernente a pratica de crimes ou improbidade de que tenha conhecimento, ainda que
em decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou funcao publica.

Fica demonstrado dessa forma a preocupacdo do legislador em determinar de forma
explicita a cumulatividade de esferas de responsabilidade a que se sujeita o agente publico,
entretanto, também resguardou 0 mesmo quando em seu art. 126 afasta a responsabilidade do
servidor no caso de absolvi¢do criminal que negue sua autoria ou a existéncia do fato.

O Decreto n° 1.171, de 22 de julho de 1994, Codigo de Etica Profissional do Servico
Pablico Civil do Poder Executivo Federal também deu énfase aos principios éticos, acatando,

dessa forma o principio da moralidade, orientando:

CAPITULO I
Secéo |
Das Regras Deontoldgicas

I - A dignidade, o decoro, o zelo, a eficacia e a consciéncia dos principios morais sdo
primados maiores que devem nortear o servidor publico, seja no exercicio do cargo ou
fungdo, ou fora dele, j& que refletira o exercicio da vocacdo do prdprio poder estatal.
Seus atos, comportamentos e atitudes serdo direcionados para a preservacdo da honra e
da tradicdo dos servicos publicos.

Il - O servidor publico ndo poderd jamais desprezar o elemento ético de sua conduta.
Assim, ndo terd que decidir somente entre o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o
conveniente e 0 inconveniente, 0 oportuno e o inoportuno, mas principalmente entre o
honesto e o desonesto, consoante as regras contidas no art. 37, caput,e§ 4°, da
Constituicdo Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art37
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art37�4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art37�4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art37�4

75

Il - A moralidade da Administracdo Publica ndo se limita & distin¢do entre o bem e o
mal, devendo ser acrescida da idéia de que o fim é sempre o bem comum. O equilibrio
entre a legalidade e a finalidade, na conduta do servidor publico, é que podera consolidar
a moralidade do ato administrativo.

IV- A remuneracdo do servidor publico é custeada pelos tributos pagos direta ou
indiretamente por todos, até por ele prdprio, e por isso se exige, como contrapartida, que
a moralidade administrativa se integre no Direito, como elemento indissociavel de sua
aplicacdo e de sua finalidade, erigindo-se, como consequéncia, em fator de legalidade.

V - O trabalho desenvolvido pelo servidor publico perante a comunidade deve ser
entendido como acréscimo ao seu proprio bem-estar, ja que, como cidadao, integrante da
sociedade, o éxito desse trabalho pode ser considerado como seu maior patriménio.

VI - A funcédo publica deve ser tida como exercicio profissional e, portanto, se integra na
vida particular de cada servidor publico. Assim, os fatos e atos verificados na conduta do
dia-a-dia em sua vida privada poderdo acrescer ou diminuir o seu bom conceito na vida
funcional.

VII - Salvo os casos de seguranca nacional, investigac@es policiais ou interesse superior
do Estado e da Administracdo PUblica, a serem preservados em processo previamente
declarado sigiloso, nos termos da lei, a publicidade de qualquer ato administrativo
constitui requisito de eficacia e moralidade, ensejando sua omissdo comprometimento
ético contra 0 bem comum, imputavel a quem a negar.

VIII - Toda pessoa tem direito a verdade. O servidor ndo pode omiti-la ou falsea-la,
ainda que contraria aos interesses da propria pessoa interessada ou da Administracdo
Publica. Nenhum Estado pode crescer ou estabilizar-se sobre o poder corruptivo do
habito do erro, da opressdo ou da mentira, que sempre aniquilam até mesmo a dignidade
humana quanto mais a de uma Nacéo.

IX - A cortesia, a boa vontade, o cuidado e o tempo dedicados ao servico publico
caracterizam o esforco pela disciplina. Tratar mal uma pessoa que paga seus tributos
direta ou indiretamente significa causar-lhe dano moral. Da mesma forma, causar dano a
qualquer bem pertencente ao patriménio publico, deteriorando-o, por descuido ou mé
vontade, ndo constitui apenas uma ofensa ao equipamento e as instalaces ou ao Estado,
mas a todos os homens de boa vontade que dedicaram sua inteligéncia, seu tempo, suas
esperancas e seus esforgos para construi-los.

X - Deixar o servidor pablico qualquer pessoa a espera de solugéo que compete ao setor
em que exerca suas funcdes, permitindo a formacéo de longas filas, ou qualquer outra
espécie de atraso na prestacdo do servico, ndo caracteriza apenas atitude contra a ética ou
ato de desumanidade, mas principalmente grave dano moral aos usuérios dos servicos
publicos.

X1 - 0 servidor deve prestar toda a sua atengdo as ordens legais de seus superiores,
velando atentamente por seu cumprimento, e, assim, evitando a conduta negligente. Os
repetidos erros, o descaso e o acumulo de desvios tornam-se, as vezes, dificeis de
corrigir e caracterizam até mesmo imprudéncia no desempenho da funcéo publica.

XIl - Toda auséncia injustificada do servidor de seu local de trabalho é fator de
desmoraliza¢do do servigo publico, o que quase sempre conduz a desordem nas relagdes
humanas.

XIII - 0 servidor que trabalha em harmonia com a estrutura organizacional, respeitando
seus colegas e cada concidadéo, colabora e de todos pode receber colaboragéo, pois sua
atividade publica é a grande oportunidade para o crescimento e 0 engrandecimento da
Nacao.

Tal instrumento normativo nao s6 enfatiza os principios éticos da atividade publica, como
também reafirma a observancia de varios principios constitucionais, na execucao da atividade

publica, apesar de especificar de forma mais detalhada o conceito de moralidade na execucdo da



76

atividade publica, ndo se atém somente a ele, mas abrange 0 necessario a execucdo correta do
servico publico.

Nota-se a determinacdo explicita da forma de atuacdo do agente, principalmente no que
concerne a sua conduta ética, conforme a observacdo da previsdo contida no art. 37 caput e § 4°
da Constituicdo Federal de 1988.

Com isso fica demonstrado que ha necessidade de utilizagdo dos principios como
norteadores da conduta dos agentes na execucdo do servico publico ou qualquer atividade
executada pelo Estado.

Como ja lecionado por Sirvinskas (2009, p. 35), “o direito ambiental ¢ um apéndice do
direito administrativo”, orientando que o primeiro surgiu pela evolugao a partir do segundo, dessa
forma também pode-se inferir que os principios que norteiam o Direito Administrativo, também
exercem influéncia no Direito Ambiental.

Se a Administracdo Publica tem como determinacdo o cumprimento da legislacdo de
preservacdo ao meio ambiente, bem como a fiscalizagéo e, por intermédio de Vvarios instrumentos
0 controle sancionatdrio para os danos causados, também ela, apesar de encontrar-se cumprindo o
direito ambiental, ndo deixa de ser obrigada, por exercer uma funcdo estatal, de submeter-se a
legislacdo e aos principios do Direito Administrativo.

Com isso, os principios da Administracdo Publica elencados na Constituicdo alcancam o
Direito Ambiental, sendo utilizados para a configuracdo do ato de improbidade administrativa
ambiental.

A criacdo de normas determinadoras da improbidade administrativa, nasce com a
finalidade de responsabilizar o agente que ndo atue conforme os principios e vontades do Estado,
como o Estado também é responsavel pela grande maioria dos controles de preservacdo do meio
ambiente, fica demonstrada mais uma vez a estreita ligacdo entre o Direito Administrativo e o
Direito Ambiental, podendo-se e devendo-se utilizar 0s principios € normas para a construgédo e
qualificacdo da improbidade administrativa ambiental.

Podemos dizer que administrar os recursos ambientais, é executar as atividades dentro do
que a lei ambiental determina, mas ndo somente isso, mas também observar os principios da
Administracdo Publica e os Ambientais elencados no texto da Constituicdo Federal de 1988,
mantendo dessa forma o Estado de Direito, atuando dentro dos limites juridicos materiais e

formais.
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Conforme ensinamento de Mello (2007, p. 114), corroborando tal entendimento:

Tal enquadramento da conduta estatal em pautas balizadoras, como se disse e é
universalmente sabido, concerne tanto a aspectos materiais — pelo atrelamento do Estado
a determinados fins antecipadamente propostos como os validamente perseguiveis —
quanto a aspectos formais, ou seja, relativos ao preestabelecimento dos meios eleitos
como as vias idéneas a serem percorridas para que, através delas — e somente através
delas —, possa o Poder Pablico exprimir suas decisfes. Estes Ultimos dizem com s prévia
definicdo dos processos que canalizardo as manifestacfes estatais. A indicacdo das
formas adequadas para aportar nos fins buscados define 0 modus procedendi obrigatdrio
para o Poder Publico, com o qué sua atuacdo fica inserida na intimidade de uma trilha
CUjo percurso correto € a maior garantia para o cumprimento dos bens juridicos que o
Estado de Direito visa a resguardar.

Por essa intimidade existente entre ambos os ramos do Direito e resguardando o Estado na
execucdo de sua atividade ambiental é que as regras que combatem a improbidade administrativa
devem combater a macula ou agressdo a moralidade administrativa, bem como a lesdo ao meio
ambiente, devendo serem responsabilizados 0s agentes que, com ac¢des ou omissdes, sejam
culpados por tais lesGes.

Pela necessidade de instrumentos que impecam as condutas antijuridicas ou até mesmo
ilicitas dos agentes publicos € que as regras inseridas na Lei de Improbidade Administrativa
devem ser também utilizadas na execucao das atividades afetas ao Direito Ambiental.

Conforme estabelecido pelo caput e pelo 8 1° do art. 225 da Constituicdo Federal de 1988,
compete ao Poder Publico e a coletividade o dever de preservar o0 meio ambiente, fixa ele varias
obrigacdes, tanto para o Estado, quanto para os Orgdos Ambientais, verificando-se dessa forma,
mais uma vez, o estreitamento das relacdes entre o Direito Administrativo e o Direito Ambiental,
pela prépria determinagéo constitucional.

Vérios dos principios norteadores do Direito Administrativo podem e devem ser
utilizados na seara do Direito Ambiental, principalmente quando ha a execucdo de atividade
estatal na manutencdo constante da normatizacdao. O principio da eficiéncia € um bom exemplo,
pois tanto na execucdo das atividades meramente administrativas, quanto na execucdo de
atividade mais efetiva e determinada pela Constituicdo Federal ou pelo Direito Ambiental, a
conduta do agente deve pautar-se além da observancia do mandamento legal, ao
profissionalismo, a produtividade e a adequacéo aos fins colimados pelo Estado, executando sua
tarefa de forma responsavel, adequada, visando a protecdo mais eficaz do meio ambiente.

Mas ndo somente os principios do Direito Administrativo devem ser utilizados no Direito

Ambiental para enfatizar a necessidade de configuracéo e consequente utilizacdo da improbidade
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administrativa no ambito do Direito Ambiental, também principios do préprio Direito Ambiental
atraem as aplicac6es da improbidade administrativa para sua area de atuacg&o.

Exemplo disso € um dos principais principios do Direito Ambiental, o da precaucdo, ou
seja, “quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e economicamente
viaveis para prevenir a degradagdo ambiental”, conforme previsto no principio quinze da
Declaragédo da Conferéncia do R10/92.

Henriques Filho (2010, P. 58) exemplifica:

Se, num caso concreto, um agente ambiental se omite ¢ ndo “adota” as “medidas aptas a
impedir” a degradag¢do do meio ambiente, estara, com solar clareza, incidindo na regra
do inciso Il do art. 11 da Lei n° 8.429/92 (por ter se omitido ou deixado de praticar,
indevidamente, ato de oficio, violando com isso seus deveres “de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des”™); ou tera incidido na regra do inciso
XX do art. 9° (se tiver recebido “vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que esteja
obrigado” e com isso se enriquecer ilicitamente); ou, ainda, num dos incisos do art. 10
(se com sua omissdo tiver provocado uma “lesdo ao erario”).

Acreditamos que tal improbidade exemplificada pelo autor ndo deve restringir-se somente
ao agente ambiental, mas a todo aquele agente publico, ambiental ou ndo, responsavel direta ou
indiretamente pela execucdo de atividade que vise a preservacdo do meio ambiente, pois nem
sempre tal atividade é somente de responsabilidade do agente ambiental, podendo outros agentes
também a possuirem, considerando as diversas atividades exercidas pela Administracdo Publica.

Essa possibilidade faz com que exista um instrumento sancionatorio para a conduta
indevida das diversas classes de agentes publicos com responsabilidade direta ou indireta de
protecdo ao meio ambiente, impedindo a manutencdo da conduta impropria e 0 sentimento de
impunidade.

Como a impunidade é um grande estimulo para a préatica de ilicitos e alguns ilicitos
ambientais podem causar danos irreversiveis, ha necessidade de manutencdo constante de uma
via concreta, para aplicacdo de san¢fes, tanto penais ambientais quanto ilicitos administrativos
gue causem dano ao meio ambiente e a propria administracdo, é que coibiremos tais atitudes,
tanto dos agentes administrativos quanto aos diversos sujeitos agressores do meio ambiente.

A ameaca de punicdo ja possui um cunho inibitério de atitudes ilicitas, a repressdo é

necessaria para a manutencdo da prevencdo, desde que, justo e eficiente, responsabilize o
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Administrador Publico, tanto por uma conduta ilicita quanto omissiva, sendo de significativo
auxilio na gestdo da tutela dos interesses ambientais.

O dever de probidade é exigido de todos os agentes publicos, independente de sua area de
atuacéo, conforme entendimento de Carvalho Filho (2012, p. 64): “A lei abrange todo e qualquer
agente publico, seja qual for a situacdo que o vincule ao Poder Publico, bem como aqueles que,
ndo sendo agentes, concorram para as condutas de improbidade ou delas se beneficiem”.

Com tal orientacdo, fica facil reconhecer que a doutrina de atos de improbidade
administrativa € muito mais abrangente, vinculando as infracGes nela contidas a varios setores do
Estado, podendo existir também legislacao setorial que determine expressamente caso especifico.

Na legislagdo ambiental, somente se tem conhecimento de exemplo nesse sentido, no
determinado pelo art. 52 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que instituiu o Estatuto das
Cidades:

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagio
de outras sancdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termaos
da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

I - (VETADO)

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, 0 adequado aproveitamento do imével
incorporado ao patriménio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei;

Il — utilizar areas obtidas por meio do direito de preempcdo em desacordo com o
disposto no art. 26 desta Lei;

IV — aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de
alteracdo de uso em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

V — aplicar os recursos auferidos com operagBes consorciadas em desacordo com o
previsto no § 1° do art. 33 desta Lei;

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a 111 do § 4°do art.
40 desta Lei;

VIl — deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a observancia do
disposto no § 3°do art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VI — adquirir imével objeto de direito de preempgéo, nos termos dos arts. 25 a 27 desta
Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de
mercado.

Somente nesse diploma legal é que é explicitamente grafado em seu caput o
enquadramento do Prefeito na pratica de improbidade administrativa pela inobservancia de
determinadas acOes de sua responsabilidade, sendo a lei n°® 8.429/92 citada, independente de
outras sancGes ou responsabilizacfes cabiveis.

No mais, 0 que se encontra € uma previsdo genérica de sujeicdo dos infratores as san¢cdes
previstas em lei, sem expressa referéncia ao ato de enquadramento especificamente como

improbidade.
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Independentemente da previsao especifica, a aplicacdo das disposi¢des da Lei n°® 8.429/92
é totalmente possivel e necessaria, nos casos em que determinado agente publico cometa algum
ilicito administrativo ou desvio de conduta, pois as determinacfes da presente lei deverdo ser
aplicadas a todos os atos administrativos que desconsiderem quaisquer legislagdes, inclusive a
ambiental.

Tal legislacdo deve ser aplicada, nos casos em que qualquer agente publico deixe de
exigir, por exemplo, a elaboragdo do Estudo de Impacto Ambiental, bem como sua publicidade,
assegurando a participacdo popular, para qualquer atividade causadora de degradacdo do meio
ambiente.

Fica assim demonstrado, apesar da interdependéncia existente, a possibilidade e a
necessidade de utilizacdo da legislacdo de improbidade administrativa sempre que 0s agentes
publicos infrinjam ou desconsiderem as regras e 0s principios determinados pelo Direito
Ambiental.

Esse entendimento pode ser verificado em julgados de diversos tribunais, conforme os

exemplos a seguir:

NUmero: 70039682505

Orgéo Julgador: Primeira Camara Civel

Tipo de Processo: Apelacao Civel

Comarca de Origem: Comarca de Panambi

Relator: Jorge Maraschin dos Santos

Data de Julgamento: 07/12/2011

Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. MUNICIPIO DE PANAMBI.
CONFIGURACAO DA CONDUTA IMPROBA. PROCEDIMENTO DE
LICENCIAMENTO AMBIENTAL. SANGOES. JUiZO DE SUFICIENCIA E
ADEQUACAO. PENALIDADES. Caracterizacio do proceder improbo do réu, servidor
publico do Municipio de Panambi/RS, no sentido de, na condi¢do de Engenheiro
Agronomo, ter firmado laudo técnico falso, em procedimento de licenciamento
ambiental, acerca do funcionamento da Central de Triagem e Compostagem com Aterro
Sanitdrio (Usina de Reciclagem de Lixo Urbano). Embora evidenciada a
improbidade administrativa, por ofensa ao artigo 11, inciso I, da Lei n° 8.429/92, merece
andlise cuidadosa a san¢do a ser aplicada. Assim, mostra-se suficiente a reparacdo do
prejuizo ao erario (pena de multa civil), excluindo-se, portanto, as penas de perda da
fungdo publica, de suspensdo dos direitos politicos e a proibi¢do de contratar com o
poder publico e receber incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, visto
que ndo houve lesividade maior ao patrimdnio publico ou ao meio ambiente, afastado
também o enriquecimento ilicito por parte do acusado, sendo que a finalidade do ato,
embora doloso e improbo, foi manter em funcionamento a usina de reciclagem de lixo
do Municipio, irregular naquele momento. Por outro lado o proceder do co-réu que, na
condi¢do de Diretor da Secretaria Municipal de IndUstria, Comércio e Meio Ambiente,
ndo caracterizou improbidade, ndo se evidenciando que tenha feito afirmacéo falsa ou
mesmo negado informagdes no processo administrativo que culminou na renovagdo do
licenciamento ambiental. Preliminares suscitadas na fase recursal que se rejeita, por
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infundadas. POR UNANIMIDADE, PRELIMINARES REJEITADAS E APELO DO
MINISTERIO PUBLICO DESPROVIDO E, POR MAIORIA, VENCIDO O REVISOR,
APELO DO REU PROVIDO EM PARTE. (Apelacdo Civel N° 70039682505, Primeira
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Jorge Maraschin dos Santos, Julgado
em 07/12/2011)

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul reafirma o ja explanado quanto a conduta
improba de agente publico que infringe, tanto a lei ambiental quanto aos principios do Direito
Administrativo, quando firma laudo técnico falso, sua conduta enquadra-se perfeitamente no Art.
11, inciso | da Lei n° 8.429/92.

Também em Santa Catarina o entendimento é o mesmo, como vemos pelo acordao que se
segue:

Processo: 2011.013774-1 (Acordao)

Relator: Ricardo Roesler

Origem: Chapeco

Orgdo Julgador: Segunda Camara de Direito Publico

Julgado em: 22/05/2012

Juiz Prolator: Selso de Oliveira

Classe: Apelagio Civel

APELACOES CIVEIS. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONDENACAO
DECORRENTE DA TENTATIVA DE PERSUADIR A AUTORIDADE

AMBIENTAL A LANCAR LAUDO EM SEU FAVOR, EM QUE SE APURAVA
INFRACAO AMBIENTAL - UTILIZANDO-SE, SEGUNDO O MINISTERIO
PUBLICO, DE TENTATIVA DE COACAO SUBLIMINAR. PROVA BASTANTE,
QUER APURADA NA FASE JUDICIAL QUER NA FASE ADMINISTRATIVA.
ABSOLVICAO NA ESFERA CRIMINAL. INDIFERENCA. SENTENCA
ABSOLUTORIA IMPROPRIA (ART. 386, VIl, DO CPP), SEM TRANSITO EM

JULGADO, ADEMAIS. IMPROBIDADE CONFIGURADA.
SENTENCA QUE IMPOE O PAGAMENTO DE MULTA E A PROIBICAO DE
CONTRATAR POR SI OU POR INTERPOSTA PESSOA, BEM ASSIM DE
RECEBER SUBVENCOES DO PODER PUBLICO PELO PRAZO DE TRES ANOS.
OBSERVACAO DO PRIMADO DA RAZOABILIDADE. DESNECESSIDADE DE
BALIZAMENTO OU ADEQUACAO. CORRECAO. INCIDENCIA APENAS DO
INPC. RECURSO DO REU PROVIDO EM PARTE; RECURSO DO MINISTERIO
PUBLICO DESPROVIDO.

No caso em tela, mesmo com a absolvi¢do na esfera criminal, vemos a configuracdo da
improbidade no assédio a responsavel pelo laudo ambiental.

Também entende da mesma forma o Superior Tribunal de Justica no seguinte julgado:

Processo: 1116964 / Pl

Relator: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES

Orgéo Julgador: SEGUNDA TURMA

Julgado em: 15/03/2011

Classe: Recurso Especial

Ementa: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART. 535 DO
CPC. INOCORRENCIA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL.
(OITO) OFICIOS ENVIADOS PELO MPF A FIM DE INSTRUIR INQUERITO CIVIL
COM OBJETIVO DE PROPOSITURA DE ACAO CIVIL PUBLICA PARA


http://app.tjsc.jus.br/jurisprudencia/busca.do

82

CONTENCAO DE DEGRADAGCAO AMBIENTAL. SILENCIO INJUSTIFICADO
(PELA DEMORA DE TRES ANOS) DA PARTE RECORRIDA. ELEMENTO
SUBJETIVO DOLOSO. CARACTERIZACAO. ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.
INCIDENCIA.

1. Os drgaos julgadores ndo estdo obrigados a examinar todas as teses levantadas pelo
jurisdicionado durante um processo judicial, bastando que as decisdes proferidas estejam
devida e coerentemente fundamentadas, em obediéncia ao que determina o art. 93, inc.
IX, da Lei Maior. Isso ndo caracteriza ofensa ao art. 535 do CPC. Neste sentido, existem
diversos precedentes desta Corte. Precedentes.

2. Tem-se, na origem, acdo civil publica por improbidade administrativa ajuizada em
face da parte ora recorrida em razéo do nao-atendimento injustificado de 8 (oito) oficios
a ela enviados pela parte recorrente, os quais objetivavam instruir demanda

ambiental.

3. O acérdao recorrido, em relacdo a este conjunto fatico-probatorio, entendeu que,
embora desarrazoado o tempo exigido para a confeccdo de uma Unica resposta aos
referidos oficios, as condutas impugnadas poderiam ser imputadas a parte ré no maximo
a titulo de culpa (por desidia), mas nunca a titulo de ma-fé ou dolo.

4. Para ratificar tal conclusdo, os magistrados a quo asseveraram, ainda, que a empresa
sobre a qual se pretendia obter informacdes e o ente responsavel por fornecé-las (de que
a recorrida era diretora-geral) localizavam-se a trezentos e cinqiienta quilémetros de
Salvador/BA, sede da parte recorrente oficiante, o que justificaria a demora.

5. Levantou-se, por fim, que a depreciacdo das estruturas publicas acarreta natural
demora na consecucdo das atividades a elas inerentes.

6. N&o se aplica o Verbete n. 7 desta Corte Superior em questbes de improbidade
administrativa quando a origem deixa bem consignado, no acérdao recorrido, os fatos
que subjazem a demanda. Isto porque a prestacdo jurisdicional pelo Superior Tribunal de
Justica no que tange a caracterizacdo do elemento subjetivo ndo é matéria que

envolva a reapreciacdo do conjunto probatéria e muito menos incursdo na seara fatica,
tratando-se de mera qualificacdo juridica dos mesmos - 0 que ndo encontra dbice na
referida simula.

7. O que est4d em exame, agora, € se, os fatos, como narrados no acérddo, podem levar
em tese a configuracdo do dolo para fins de enquadramento da conduta no art. 11, inc. Il,
da Lei n. 8.429/92. E, adiante-se, a resposta € positiva.

8. Sem duvida, sdo relevantes os fundamentos da origem no que tange a distancia
existente entre o érgdo oficiante e o érgéo oficiado, bem como a rotineira falta de apoio
estrutural e logistico dos érgdos publicos - muito embora, frise-se, 0 6rgao oficiado,
conguanto distante do érgdo oficiante, estava proximo dos fatos e da empresa sobre a
qual recairia o inquérito civil (perto, em resumo, dos fatos sobre 0s quais deveria prestar
informacoes).

9. No entanto, em razdo das peculiaridades do caso concreto, nenhum deles € suficiente
para afastar o elemento subjetivo doloso presente nas condutas externadas.

10. Na esteira do que foi asseverado antes, na espécie, a parte recorrida deixou de
responder a diversos oficios enviados pelo Ministério Publico Federal com o objetivo de
instruir demanda cujo objetivo era combater danos ambientais. Foram necessarios oito
oficios solicitando informagbes para, somente trés anos, depois, a recorrida prestar
resposta.

11. E evidente que o prazo de cinco dias usualmente constante dos pedidos remetidos
pela parte recorrente poderia ser insuficiente para uma resposta adequada. Tanto que a
autoridade recorrida solicitou prorrogacéo, tendo sido esta deferida pelo préprio érgéao
oficiante.

12. Nada obstante, a inércia da Diretora-Geral do Conselho de Recursos Ambientais do
Estado da Bahia (CRA/BA) por longos trés anos manifesta uma falta de razoabilidade
sem tamanho, mesmo levando em consideracdo a distancia e o eventual mal-
aparelhamento das unidades administrativas.

13. O dolo ¢ abstratamente caracterizavel, uma vez que, pelo menos a partir do primeiro
oficio de reiteracdo, a parte recorrida ja sabia estar em mora, e, além disto, j& sabia que
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sua conduta omissiva estava impedindo a instrugdo de inquérito civil e a posterior
propositura da acéo civil pablica de contencdo de lesdo ambiental.

14. Inclusive, da inicial dos autos, consta que, no Gltimo oficio enviado por membro do
Ministério Publico Federal constavam adverténcias explicitas e pontuais dirigidas a
recorrida a respeito da possivel caracterizacdo de crime e improbidade administrativa.
15. Néo custa pontuar que, na seara ambiental, 0 aspecto temporal ganha contornos de
maior importancia, pois, como se sabe, a potencialidade das condutas lesivas aumenta
com a submissdo do meio ambiente aos agentes degradadores.

16. Tanto é assim que os principios basilares da Administracdo Publica sdo o da
prevencdo e da precaucdo, cuja base empirica € justamente a constatacdo de que o tempo
ndo é um aliado, e sim um inimigo da restauracdo e da recuperacao ambiental.

17. Note-se, vez mais, que ambos foram amplamente incorporados pelo ordenamento
juridico vigente, ainda que de modo implicito, como deixam crer os arts. 225 da
Constituicdo da Republica e 4° e 9° (notadamente o inc. Ill) da Lei n. 6.938/85, entre
outros, passando a incorporar o principio da legalidade ambiental.

18. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte, provido, a fim de remeter os
autos a origem para sequiéncia da acdo de improbidade administrativa.

Notamos que no presente julgado ja foi utilizada a expressao “improbidade administrativa
ambiental” na ementa, confirmando dessa forma a possibilidade de utilizacdo do regramento
previsto na Lei n® 8.429/92, também em matéria ambiental, conforme defendido.

Apesar de ainda poucos, o0s presentes julgados fazem parte de um crescente entendimento
que demonstra a possibilidade e a necessidade da aplicacdo da Lei n° 8.429/92 também para 0s
dispositivos da lei ambiental, demonstrando que independente da area especifica, todas as
atividades executadas diretamente pelo Poder Publico sdo necessariamente executadas dentro das
regras gerais e principios da Administracdo Publica, utilizando dessa forma as regras gerais sobre
improbidade administrativa, veremos no proximo capitulo a inter relagdo entre a improbidade

administrativa e o Direito Ambiental.
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4.4 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O DIREITO AMBIENTAL

A improbidade administrativa, como vimos, é caracterizada pela execucdo do servico
publico ou atividade de responsabilidade do Estado, de forma a desviar-se da moralidade, do
interesse publico e até mesmo da legalidade.

O sistema juridico de protecdo ambiental, aparece para auxiliar a resolver questdes
ambientais quanto a atitude de seus agentes e também auxiliard, concomitantemente, a resguardar
a Administragdo Publica em todos os seus segmentos.

Ja verificamos que a improbidade ndo € exclusividade do Direito Administrativo, como
tal, varios autores ja se referem a Lei n® 8.429/92, como sendo a Lei Geral de Improbidade
Administrativa, sendo a mesma de observancia obrigatdria para toda a Administragdo Publica,
independente de sua area de atuacao.

As bases do Direito Administrativo sdo de observancia obrigatdria a toda Administracéo
Pablica, principalmente na execucdo das atividades determinadas pela Constituicdo Federal de
1988, a qual tambem define os principios a serem observados na execucdo dessas atividades.

Por isso ha a necessidade de que a conduta dos agentes das diversas esferas do Servico
Pablico sejam pautada por esses principios e bases, atendendo as determinagdes constitucionais
implicitas e explicitas, mantendo o foco sempre no interesse publico, na moralidade e na
probidade, fazendo assim com que a legalidade dos atos da administracdo a mantenha imaculada

na execucao de suas atividades.

4.5 OS PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO NA PRESERVACAO AMBIENTAL

O Direito Administrativo é um sistema juridico de principios, normas e regulamentos que
surgiu com o Estado, quando este passou a ter uma organizacao especifica para execucdo de suas
atividades, a fim de disciplinar as relacdes entre a Administracdo Publica e seus administrados e
desta com os cidadaos.

Ele é um corpo de regras e principios proprios, constituindo um sistema que ganha
autonomia, se diferenciando do Direito Privado por resolver problemas que ndo sdo propostos,
mas também os propostos, dando-lhes solucBes adversas das que sdo atribuidas pelo Direito
Civil.
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Conforme definicdo de Di Pietro (2012, p. 48), Direito Administrativo é: “o ramo do
direito que tem por objeto os 6rgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a
Administracdo Publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens de que se utiliza
para a consecugdo de seus fins, de natureza publica.”

A Administracdo Publica pode ser entendida em dois sentidos especificos, no primeiro
que compreende todos 0s 6rgdos e agentes existentes e necessarios para realizacdo da funcédo
estatal, ou seja, a fungdo administrativa, e o outro que confunde a administracdo com sua propria
funcdo administrativa, aquelas inerentes ao Poder Executivo, o planejamento e a execugdo das
atividades necessarias a consecucao de seus objetivos.

Subjetivamente devemos considerar as trés funcdes precipuas do Estado, a legislativa, a
judiciaria e a executiva ou administrativa, sempre lembrando que, apesar das divisdes de poderes,
a propria Constituicdo Federal limitou essa independéncia, determinando a harmonia entre 0s
mesmos, isso implica dizer que deu a cada Poder a predominancia de uma atribuicéo,
assegurando a todos a possibilidade de execucdo limitada de cada atribuicdo inerente ao outro
visando a manutencao dessa independéncia e possibilitando a auto administracdo de cada um.

Assim, cada um dos Poderes, alem de exercer sua fungéo tipica com predominancia sobre
0s demais, também podera executar suas fungdes atipicas de forma reservada e especifica. Um
exemplo disso é que apesar da funcéo tipica do legislativo de legislar, também tem necessidade
de se administrar, a fim de que possa executar corretamente suas atividades, licitando,
contratando, pagando, demitindo, também possui necessidade de utilizar internamente parte da
funcdo tipica do judiciario, iniciando processos disciplinares, Comissdes Parlamentares de
Inquérito, para investigar ou punir administrativamente seus proprios integrantes.

Como Administracdo Publica é o objeto de estudo do Direito Administrativo,
concordamos com Di Pietro (2012, p. 55) quando diz que: “a Administragdo Publica abrange as
atividades exercidas pelas pessoas juridicas, Orgdos e agentes incumbidos de atender
concretamente as necessidades coletivas; corresponde a funcdo administrativa, atribuida
preferencialmente aos 6rgdos do Poder Executivo.”

A Administracdo Publica é a responsavel pela execucdo direta ou indiretamente do
Servico Publico, visando a satisfacdo das necessidades da coletividade que representa, abrange
atividades essenciais ou de grande relevancia que podem ser exercidas com exclusividade pelo
Estado.
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Sua composicdo ndo esta restrita somente ao executivo, como vimos anteriormente,
predominantemente cada Poder exerce sua funcéo tipica, que serd restrita somente aquele Poder
com toda sua plenitude e abrangéncia, com a administracdo ndo é diferente, pois os demais
poderes também exercem, além de suas atribui¢Ges tipicas, algumas fungdes exclusivamente
administrativas, necessarias para a gestdo do proprio Poder. Essas fungdes serdo exercidas pelos
6rgdos administrativos que compdem os Poderes Legislativo e Judiciario, que poderdo ser
compostos pelos préprios parlamentares e magistrados para a confeccdao dos atos administrativos
necessarios a execucao de sua atividade tipica.

Dessa forma, é correto afirmar que a Administracdo Publica é composta por todos os
6rgdos integrantes das pessoas juridicas de direito publico interno (componentes da unido, dos
estados, Municipios e Distrito Federal) que a lei confere diretamente o exercicio das funcdes
administrativas, dela fazendo parte todos os Poderes, bem como aquelas pessoas juridicas de
direito publico ou privado, criadas pelo Estado para realizagdo de atividade especifica
(autarquias, empresas publicas, sociedade de economia mista e fundacdes publicas) e mais
flexivel.

O nascimento do Direito Administrativo foi concebido baseado em duas ideias opostas,
uma delas referente a protecdo dos direitos individuais dos cidaddos do Estado, a outra delas
referente a necessidade de satisfacdo dos interesses coletivos, que recebe poderes para limitacao
de direitos individuais a fim de alcancar o bem estar coletivo ou a melhor execugdo dos servigcos
publicos.

A fim de alcancar esses objetivos, como toda ciéncia, ha necessidade de alicerca-lo em
bases solidas, estruturando-se nos principios as condi¢des fundamentais, suas proposicoes
bésicas, sendo alguns proprios de outros ramos do direito, entretanto, alguns especificos do
proprio ramo.

Trés desses principios sdo especificos para o nosso estudo, sdo os da legalidade, da
supremacia do interesse publico sobre o particular e o da moralidade, dos quais dois sdo
mencionados expressamente no texto da Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 37, como
sendo de submissdo obrigatoria pela Administracdo Publica, seja direta ou indireta.

Como cabe a Administracdo Publica também e, principalmente, a protecdo ao meio

ambiente, tais principios também dizem respeito indiretamente ao Direito Ambiental.
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4.5.1 O Principio da Legalidade

Este é um principio limitador do Estado, tendo nascido com o Estado Democrético de
Direito, pois a lei ao defini-lo também determina seu limite, para que a Administracdo Publica
exerca suas atividades e tais direitos com a finalidade de beneficiar a coletividade.

A Administracdo Pablica fica limitada a somente executar algo que a lei permita e até o
limite que ela determine, diferentemente do Direito Privado, onde é permitido ao particular
executar tudo o que a lei ndo proibir, corrobora tal entendimento Di Pietro (2012, p. 65) quando
orienta: “a Administragdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder direitos de
qualquer espécie, criar obrigacGes ou impor vedacdes aos administrados; para tanto, ela depende
de lei.”

E a diretriz basica que deve pautar a conduta do agente da administracdo, tendo em vista
ser a lei 0 autorizador e o limitador das atividades da Administragéo, visando a manutencdo dos
direitos do cidaddo e servindo como controle para a correcdo das condutas executadas em
dissonancia da lei, eliminando dessa forma, qualquer tipo de ilicitude.

Tal principio expressa uma relacdo de vinculacdo do Poder Executivo ao Poder
Legislativo, tendo em vista que a funcdo especifica do legislativo € criar a lei, necessaria a
concessdao ou da determinacdo da forma de execucdo de direitos, os quais, geralmente
correspondem a um servico publico, que serve como ordem para que o Poder Executivo ao
efetuar a atividade administrativa proporcione a sua execu¢do dentro dos parametros instituidos
por aquele Poder, sendo por isso o principio da legalidade uma legitimacdo da atividade
administrativa a ser executada dentro dos limites determinados.

Ha uma tendéncia atual de alargamento desse principio visando o englobamento ndo
somente da lei, mas também de principios e valores, limitando ainda mais a discricionariedade e
dotando de uma maior ampliacdo o controle judicial. Tal tendéncia toma assento principalmente
pelos dispositivos iniciais da Constituicdo Federal de 1988, os quais contemplam varios
principios e valores que se dirigem a todo o Estado, ndo s6 ao Poder Executivo, mas a todos os
Poderes da Unido, exigindo dos mesmos uma submissao ao Direito.

Também se encontra no principio da legalidade o fortalecimento da participacdo do

cidaddo que nem sempre é efetivo, mas possui uma previsdo constitucional, enaltecendo a
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democracia participativa através de varios instrumentos nele inseridos, dentre eles o atual direito
a informacgéo.

A processualizacdo do Direito Administrativo também demonstra tal alargamento e o
atendimento a preceitos constitucionais que visam a protecdo de direitos individuais, sendo
exigida sua observancia em tais processos para manutencdo de sua legalidade, direitos como a
ampla defesa, o contraditério, bem como o da publicidade, garantem a manutencao da legalidade,
criando procedimentos para uniformizagdo dos processos administrativos, mantendo a seguranga
administrativa.

Esses sdo somente alguns pontos que demonstram tendéncias atuais referentes a um dos
principios béasicos, ndo s6 do Direito Administrativo, mas do Direito como um todo e do proprio
Estado.

Como cabe ao Estado a avaliacdo e o consequente licenciamento das atividades que
possuam algum potencial ofensivo ao meio ambiente, também para o Direito Ambiental é de
suma importancia esse principio, uma vez que somente podera exercer suas atribui¢cées consoante
previsdo legal, estando seus atos, de avaliagdo ou licenciamento devidamente limitados pelas
normas do legislativo.

O descumprimento desse principio por parte do Estado, acarretaria uma ilegalidade,
podendo ou devendo ser responsabilizado pelos danos decorrentes do tal ato, na pessoa

administrativa ou servidor que a tenha cometido.

4.5.2 Principio da Supremacia do Interesse Publico

E esse o principio geral de direito inerente a qualquer sociedade, ndo sendo encontrado
explicitamente em nenhum dispositivo constitucional, mas traduzindo-se em condicdo de
existéncia dessa sociedade.

Apesar de ndo encontrar-se explicitamente no texto constitucional, a supremacia do
interesse publico sobre o particular possui nele algumas aplicacBes concretas especificamente
dispostas, sendo encontradas nos incisos XXIV e XXV do art. 5° que tratam da desapropriacdo e
da requisicdo, nos quais fica muito bem exemplificada essa supremacia sobre o interesse privado.

Mello (2010, p. 96) corrobora TAM entendimento quando leciona:

Como expressao dessa supremacia, a administragdo, por representar o interesse publico,
tem a possibilidade, nos termos da lei, de constituir terceiros em obrigagdes mediante
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atos unilaterais. Tais atos sdo imperativos como quaisquer atos do Estado. Demais disso,
trazem consigo a decorrente exigibilidade, traduzida na previsdo legal de sancfes ou
providéncias indiretas que induzam o administrador a acata-las. Bastas vezes ensejam,
ainda , que a propria administracdo possa, por si mesmo, executar a pretensdo traduzida
no ato, sem necessidade de recorrer previamente a vias judiciais para obté-la. E a
chamada auto-executoriedade dos atos administrativos.

Esse principio deve ser usado como inspiracdo para o legislador no momento da
elaboragdo da lei, também deve orientar o administrador publico em sua atuagdo na execuc¢do do
Servigo Publico.

Diferentemente do contetdo do Direito Privado que normatiza o interesse individual, no
Direito Publico as normas visam resguardar o interesse publico, o bem estar coletivo, se esse
objetivo ndo estiver presente nas atuacdes do Estado, essa atuacdo estara configurada no desvio
de finalidade.

Demonstra esse principio que o destinatario final da atividade administrativa néo é o
Estado ou o individuo, mas o grupo social como um todo, e é claro que nas relac6es sociais entre
0 Estado e o particular poderdo ocorrer conflitos, contrapondo interesse privado e publico,
havendo de prevalecer o interesse publico, para representacdo da manutencao de um grupo, onde
o individuo é também parte integrante.

O exemplo de sua utilizagdo pode-se demonstrar através da utilizacdo do Poder de Policia
do Estado, que tem o poder de restringir algumas atividades individuais em detrimento da
manutencdo de um direito extensivo a uma coletividade.

Como a Administracdo Pablica tem por objetivo a criacdo e a manutencdo das minimas
condicBes de convivéncia em sociedade, podemos também exemplificar essa supremacia do
interesse publico quando, para construcdo de um Posto de Salde ou uma Escola em determinada
localidade, visando o atendimento das necessidades basicas daquela parcela da populagéo, torna-
se necessaria a desapropriacdo de um terreno ou imdvel de um particular, a fim de que possa ser
construido ou implementado o Posto ou a Escola. Nesse sentido a necessidade de uma
coletividade esta acima do interesse de um so individuo.

Ja no final do século XIX, dentre algumas transformag6es ocorridas quanto ao interesse
publico, ocorreu uma ampliacdo do conceito de servico publico, também surgiram no plano
constitucional preceitos que autorizam a interferéncia do Estado na vida econdmica e no direito
de propriedade, reafirmando a supremacia do interesse publico, principalmente com a crescente

preocupacao com os interesses difusos, como o meio ambiente e o patrimdnio historico e cultural.
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Carvalho Filho (2012, p. 32) orienta:

A existéncia de direitos fundamentais ndo exclui a densidade do principio. Este €, na
verdade, o corolario natural do regime democratico, calcado, como por todos sabido, na
preponderancia das maiorias. A “desconstrugdo” do principio espelha uma visdo
distorcida e coloca em risco a propria democracia; o principio, isto sim, suscita
“reconstru¢do”, vale dizer, adaptagdo a dinamica social, como ja se afirmou com
absoluto acerto.

Se o interesse publico é incumbido ao Estado tutelar, tal principio também deve inspirar o
legislador como antes ja dito, a fim de que crie mecanismos para sua utilizacdo e seu controle,

corroborando tal entendimento citamos os ensinamentos de Di Pietro (2012, p. 67):

Se a lei da a Administracdo os poderes de desapropriar, de requisitar, de intervir, de
policiar, de punir, é porque tem em vista atender ao interesse geral, que ndo pode ceder
diante do interesse individual. Em consequéncia, se, ao usar de tais poderes, a autoridade
administrativa objetiva prejudicar um inimigo politico, beneficiar um amigo, conseguir
vantagens pessoais para si ou para terceiros, estard fazendo prevalecer o interesse
individual sobre o interesse publico e, em consequéncia, estard se desviando da
finalidade publica prevista na lei. Dai o vicio do desvio de poder ou desvio de finalidade,
que torna o ato ilegal.

Dessa forma fica reafirmado que a prevaléncia do interesse publico ndo pode se dissociar
de seu objetivo, pois visa regular uma harmonia entre Estado e individuo.

E para a manutengdo dos interesses da coletividade, ou seja, para a supremacia do
interesse dessa mesma coletividade que o Estado dispde de mecanismos concedidos pela lei para
a protecdo do meio ambiente, bem pertencente a toda populacdo em geral e a ninguém em
especifico, estando por esse motivo, também interligado ao Direito Ambiental, tendo em vista as

obrigac6es de conservacdo do meio ambiente para a propria populacao.

4.5.3 Principio da Moralidade

Segundo Di Pietro (2012, p. 77):

Nem todos os autores aceitam a existéncia desse principio, alguns entendem que o
conceito de moral administrativa é vago e impreciso ou que acaba por ser absorvido pelo
préprio conceito de legalidade.

No entanto, antiga é a distincdo entre moral e direito, ambos representados por circulos
concéntricos, sendo o maior correspondente & moral e, 0 menos, ao direito. Licitude e
honestidade seriam os tracos distintos entre o direito e a moral, numa aceitacdo ampla do
brocardo segundo o qual non omne quod licet honestum est (nem tudo o que é legal é
honesto).
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Tal principio é referido expressamente no texto constitucional, tendo sido muito bem
recepcionado pela coletividade que assistia por diversas vezes, mandos e desmandos na
administragdo da coisa publica, verificando que a existéncia de maus administradores na busca de
seus interesses pessoais e que comecou a ser reduzida com sua énfase, fazendo com que os
preceitos morais retornassem ao primeiro plano e nao ficassem relegados ao esquecimento.

Grandes doutrinadores como Mello (2007, p. 115) explicam que:

De acordo com ele, a Administracdo e seus agentes tem que atuar na conformidade de
principios éticos. Viola-los implicara violacdo do préprio direito, configurando ilicitude

que sujeita a conduta viciada a invalidacdo, porquanto tal principio assumiu foros de
pauta juridica, na conformidade do art. 37 da Constituicéo.

Meirelles (2008, p. 91) corrobora tal entendimento quando nos ensina: “O certo € que a
moralidade do ato administrativo juntamente com a sua legalidade e finalidade, além da sua
adequacdo aos demais principios, constituem pressupostos de validade sem os quais toda a
atividade publica serd ilegitima.” E termina orientando (2008, p. 92):

O inegavel é que a moralidade administrativa integra o direito como elemento
indissociavel na sua aplicacdo e na sua finalidade, erigindo-se em fator de legalidade.
Dai porque o TJSP decidiu, com inegavel acerto, que ‘o controle jurisdicional se
restringe ao exame da legalidade do ato administrativo; mas por legalidade ou
legitimidade se entende ndo s6 a conformacdo do ato com a lei, como também a moral
administrativa e com o interesse coletivo’. Com esse julgado pioneiro, a moralidade

administrativa ficou consagrada pela justica como necessaria a validade da conduta do
Administrador Pablico.”

Podemos adotar um conceito de que hd uma moral institucional que vem imposta pela lei
que é confeccionada pelo legislativo, mas também ha uma moral administrativa imposta pela
propria  Administracdo para sua atuacdo, seja interna ou externa, inclusive na sua
discricionariedade.

Isso é exemplificado pela lei n° 1.171, de 22 de junho de 1994 que aprovou o Cddigo de
Etica Profissional do Servidor Pablico Civil Federal, reafirmando tal principio quando dispde que
“o servidor publico ndo poderd jamais desprezar o elemento ético de sua conduta”. Continua
explicitando: “Assim, ndo tera que decidir somente o legal e o ilegal, o justo e o injusto, o
conveniente e 0 inconveniente, o oportuno e o inoportuno, mas principalmente entre o honesto e

o desonesto, consoante a regras contidas no art. 37, caput e § 4° da Constituicdo Federal”.

Conforme, ainda Meirelles (2008, p. 93):
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De certa forma, a moralidade se compara a “boa fé objetiva” do Direito Privado, na qual
¢ vista como uma “norma de comportamento leal” ou um “modelo de conduta social,
arquétipo ou standard juridico”, ao qual cada pessoa deve ajustar a propria conduta.

Concluindo, somos obrigados a citar o ensinamento de Di Pietro (2012, p. 78):

A imoralidade administrativa surgiu e se desenvolveu ligada a ideia de desvio de poder,
pois se entenderia que em ambas as hipéteses a Administragdo Puablica se utiliza de
meios licitos para atingir finalidades metajuridicas irregulares. A imoralidade estaria na
intencdo do agente.

A ideia antiga de que por ser a moralidade administrativa uma disciplina interna, somente
poderia seu controle ser feito internamente caiu, pois foi verificado que a moralidade, com todas
as suas nuances foi inserida no préprio conceito de legalidade administrativa, entretanto o proprio
texto constitucional se incumbiu de tratd-los como autdbnomos, caracterizando a improbidade
administrativa como motivadora das penalizacbes que impliguem em ofensa a moralidade
administrativa.

Podemos resumir dizendo quando em matéria administrativa encontrar comportamento da
administracdo ou do administrado na relacao juridica existente, mesmo dentro da legalidade, que
ofenda a moral, aos bons costumes, as regras de boa administracao, aos principios de justica e de
equidade e a ideia de honestidade, estara incorrendo em ofensa ao principio da moralidade
administrativa.

Orienta Di Pietro (2012, p. 79) que: “Embora ndo se identifique com a legalidade (porque
a lei pode ser imoral e a moral pode ultrapassar o ambito da lei), a moralidade administrativa
produz efeitos juridicos, porque acarreta a invalidade do ato, que pode ser decretada pela propria
administracao ou pelo Poder Judiciario”.

Ao efetuar uma comparacdo entre moralidade e probidade, em um primeiro momento
podemos achar que significam a mesma coisa, mas na maioria das doutrinas sdo referidas
separadamente, quando se refere a improbidade como infragdo determinada pelo ordenamento
juridico, distancia-se essa igualdade, pois a improbidade possui um sentido muito mais amplo e
preciso, abrangendo ndo somente 0s atos desonestos ou imorais, mas principalmente os ilegais,
sendo verificado na lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), que
a lesdo a moralidade administrativa € apenas uma das diversas hipoteses de atos de improbidade

previstos.
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4.6 A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Hoje a improbidade ja € considerada como uma das espécies de ma gestdo publica,
podendo ser tanto dolosa quanto culposa. A atuacdo do agente administrativo desviando-se de
uma conduta ética e proba, normalmente o faz incorrer em ato de improbidade.

Apesar de gozarem de direitos fundamentais por também serem cidaddos, direitos como a
intimidade, a privacidade, os agentes publicos podem até praticar atos imorais, desde que 0s
mesmos ndo invadam os limites da ética privada, entretanto, sob a ética da ética publica, pela
qual devera ser analisada a improbidade administrativa, 0 ndo cumprimento de valores inerentes a
Administracdo Publica e aos servicos publicos € que a caracterizaria. Nesse sentido, a
improbidade ndo pode ser considerada uma mera imoralidade, mas sim uma imoralidade
qualificada pelo Direito Administrativo.

Essas exigéncias éticas mais intensas para o setor publico ingressaram no ordenamento
juridico brasileiro explicitamente com a Constituicdo Federal de 1988 que tutelou a
Administracdo Publica criando diretrizes que fundamentaram o Estado e orientaram para a forma
de tratamento dos bens publicos como um todo, o que alcangou o0s agentes publicos.

Sua tentativa de coibir ilegalidades e abuso de poder também inseriu mecanismos na
Carta Constitucional ampliando as fontes de deveres publicos quanto a improbidade, preceitos
dos art. 5°, LXVII, LXIX, LXXIII, art. 37 caput, 8 4°, art. 52, | e 85, V, aduzem a ética
institucional, ou seja, moralidade administrativa, além de outros preceitos que o fazem de forma
indireta, sendo dessa forma demonstrada a intencdo e a preocupacdo do constituinte em
resguardar o nivel moral daqueles que devem ocupar os cargos estatais, incluindo inclusive,
exigéncias de idoneidade moral e reputacdo ilibada para ocupacdo desses postos.

Nesse sentido explica Medina Osério (2005, p. 89):

Anote-se que a moral administrativa é considerada pela doutrina, fonte do dever de
probidade administrativa, que se encontra no art. 37, § 4°, da CF, porque se trata — esse
dever — de uma espécie de moralidade. Probidade é espécie do género moralidade

administrativa. Improbidade é imoralidade qualificada. Essa é uma assertiva doutrinéria
bastante comum e geralmente aceita, salvo algumas excec¢oes.

Todas as nossas constituicdes desde o inicio da Republica contemplaram o crime de
responsabilidade do Presidente e alguns servidores do Estado de alto escaldo, ja demonstrando a

preocupacdo com a coisa publica. Desde logo, os abusos e omissdes tiveram sua proibicdo
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regulada teorizando a responsabilidade pessoal dos homens publicos, sendo mantida tal regulacéo
também nas constituicdes subsequentes, denotando a preocupacdo da manutencdo da probidade
administrativa no Servico Publico, bem como no Estado.

Mas foi com a Emenda Constitucional n° 1/69 que surgiu a previsdo de Lei
Complementar para estabelecer as condicGes de elegibilidade, considerando a probidade
administrativa e a moralidade para o exercicio da funcao publica, prevendo também mecanismos
de combate a corrupgéo.

Com a Constituicdo Federal de 1988 foi utilizado um modelo mais alicergado no Direito
Administrativo. O que nas constitui¢fes anteriores era tratado como fendmeno politico-penal, ndo
havendo crimes contra a probidade administrativa publica, a partir de 1988 seu tratamento passou
a ser ilicito de responsabilidade e extrapenal.

Apesar de somente em 1988 a improbidade haver adquirido status constitucional,
infraconstitucionalmente a matéria ndo € nova. Claro que o tratamento ndo é totalmente igual,
mas desde 1892, através do Decreto n° 30, de 8 de janeiro de 1892, ja apontava no seu quinto
capitulo atos de improbidade administrativa, considerando como conduta improba a “desidia
habitual no exercicio das funcdes, em 1950 a Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950 define com
crime de responsabilidade a pratica de atos contra a probidade na administracdo, tipificando
ilicitos de responsabilidade em atos de improbidade.

Em 1958, a Lei n° 3.502 ateve-se aos casos de enriquecimento ilicito e corrupcao,
prevendo como sancdo apenas a perda dos bens adquiridos ilicitamente, numa clara tentativa de
tornar-se mecanismo de combate a corrupcao no sistema brasileiro.

Surge em 2 de junho de 1992 a Lei n° 8.429, para regulamentar o art. 37, § 4°, da
Constituicdo Federal de 1988, substituindo uma legislacdo que se preocupava exclusivamente em
combater o enriquecimento ilicito, ampliando seu objeto e apresentando trés grantes tipos
sancionadores: as condutas de enriquecimento ilicito; as condutas de lesdo ao erario e condutas
de lesdo aos principios que regem a gestdo publica. Mesmo com uma grande amplitude, tal
regramento veio para melhor municiar os orgdos fiscalizadores e, consequentemente, coibir
determinadas condutas de improbidade administrativa de forma mais abrangente.

Essa definicdo da lei € meramente exemplificativa, deixando com que qualquer ato que

atente contra os principios da Administracdo Publica seja sancionado pela lei, ndo somente contra
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o0 principio da moralidade, mas de qualquer um deles, sendo tal ato configurado pela lei como de
improbidade administrativa.

Seu objetivo é sancionar, evitar que o agente atue com falta de probidade, de forma
desonesta ou incompetente, de forma incapaz de administrar a coisa publica ou de utilizacdo de
suas competéncias funcionais. Os agentes na execucdo de suas atividades devem observar os
deveres de cuidado, de diligéncia e de correcdo ética e juridica, ou seja, dever de meio ou de
atividade e ndo de resultado.

Entende dessa forma Medina Osorio (2007, p. 127):

A ilicitude é globalmente considerada desde distintas valorag@es, inclusive tendo em
conta as diversas dimensdes de responsabilidades: penal, administrativa, civil, politica.
Além disso, dentro do direito administrativo, ja o dissemos, existem varias modalidades

de controle da Administracdo Plblica e de seus agentes. A ilicitude administrativa tem
que ser valorada em niveis distintos.

Alega o autor que a simples ilegalidade ou o desvio do poder sdo mais superficiais e ndo
igualaveis a improbidade administrativa, asseverando que tais atos de ilicitude deveriam ser
sancionados com mais gravosidade a fim de exigir um minimo de preservacdo da ética na
Administracdo Publica.

Conforme determinado na Lei n°® 8.429/92 em seu art. 4°: “os agentes publicos de
qualquer nivel ou hierarquia estdo obrigados a velar pela estrita observancia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos assuntos que lhes sdo afetos”.
Sendo citados de forma somente exemplificativa, verificamos que outros principios também
encontram-se interligados a estes e que juntos, presidem a Administragdo Pdblica, criando um
conjunto de deveres de grande complexidade.

Entende Medina Osorio (2007, p. 177), ainda:

A Improbidade Administrativa ndo guardaria relagdo com a dimensdo puramente
objetiva da moral administrativa, tanto que nem toda a imoralidade administrativa seria
uma improbidade, mas sim com seus aspectos de censura ética e de valoracdo de

comportamentos proibidos, quer dizer, com a dimensdo subjetiva da imoralidade
administrativa.

Isso faz com que seja necessario surgir o dever de lealdade administrativa, institucional,
trazendo consigo a censura desse ato ou comportamento, de forma urgente, a fim de que seja
juridicamente sancionada essa conduta contraria aos preceitos €ticos e legais, na tentativa de

extinguir ou reduzir tais atos a niveis minimos.
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Lembrando o velho ditado popular: “errar ¢ humano”, fica explicito ndo existir o agente
publico perfeito, mas apesar de cometer erros, pode o agente, dessa forma, mesmo ndo sendo
exemplar, mostrar-se digno de probidade, mesmo sendo considerado profissionalmente
deficiente. O agente publico leal, de acordo com a visdo de probidade, ndo é aquele que jamais
infringiu seus deveres publicos, mas aquele que ndo chega a determinado nivel de agresséo,
culposa ou dolosa a probidade.

A Lei de Improbidade Administrativa tem sido considerada por alguns como um Caédigo
Geral de Conduta para os Agentes Publicos, pois é de carater nacional e segue 0s preceitos
determinados pela Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 37, § 4°, possuindo abrangéncia a
todos os agentes do setor publico, ndo sendo feita qualquer tipo de ressalva.

Essa lei, conforme entendimento de Medina Osorio (2007, p. 198):

Regula as penas aplicaveis aos agentes publicos nos casos de ma gestdo publica com
enriquecimento ilicito, lesdo material ao erario ou lesdo formal as normas da
Administragdo Publica, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou oficio na

Administragdo Publica direta, indireta ou institucional e dispdes sobre outras
providéncias.

A lei autoriza com amplitude uma tipificacdo de atos de improbidade que ultrapassa o
campo do enriquecimento ilicito, permitindo o alcance de atos culposos e ndo somente 0s
dolosos, tendo um objeto muito mais amplo que somente o combate a corrupgéo, tornando-se um
verdadeiro instrumento de combate as desonestidades e ineficiéncias funcionais dos executores
de servicos publicos.

Visando a protecdo do Estado em sentido amplo, todos aqueles que executam servico
publico necessario para 0 bem comum, estabeleceu tal determinacdo em seu art. 1° e seu
paragrafo Unico, ndo deixando duvidas de sua abrangéncia.

Embora seu foco seja a esfera administrativa, pode-se entender que a aplicabilidade da Leli
n° 8.429/92, se estende a todos os Poderes do Estado, em suas atividades tipicas, ou seja, além da
administrativa, a legislativa e a judiciaria.

Sua amplitude se inicia na gestdo, que € considerada como toda atividade executada, seja
de forma temporéaria ou permanente, remunerada ou nao, efetuada em nome do Estado ou a seu
Sservico, isso caracteriza a acdo de administrar tanto 0s negdcios quanto os interesses publicos,

considerando também as competéncias discricionarias e suas peculiaridades.
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Isso ndo quer dizer que os funcionarios ou servidores dos escaldes hierarquicamente
inferiores ndo sejam atingidos pela lei, apesar de ndo possuirem poder de mando, suas
competéncias determinadas e seus atos devem considerar a estrita legalidade e supdem os demais
deveres que se integram também ao dever de probidade na execucdo de seus atos.

Medina Osdrio (2007, p. 204) corrobora o entendimento de tal amplitude do que chama de
“Lei Geral de Improbidade Administrativa” (lei n°® 8.429/92) ensina:

Em todo caso, note-se que, ao apanhar a gestdo publica, a LGIA tutela todos os seus
possiveis e previsiveis desdobramentos, em todos o0s seus niveis e patamares
hierarquicos. Isto equivale a dizer que estara sujeito aos rigores da LGIA desde o mais
humilde dos servidores até o mais alto cargo do Poder Publico. Tal constatacdo esta
longe de significar passaporte as distor¢des hermenéuticas, com equiparacoes descabidas
entre agentes publicos dotados de atribuigBes e responsabilidades marcadamente
diferenciadas. O que se esta a frisar é que, ao abrigar a repressdo a gestdo publica, a
LGIA ndo tipifica apenas condutas de administradores ou gestores, mas também de
funcionérios e agentes menos aquinhoados nos degraus hierarquicos do setor publico.

Quem pode o mais, pode o menos, essa foi a logica desse diploma, que ensejou uma
universalizagdo do principio da responsabillidade.

Nesse sentido, podemos entender que independente do poder ou do grau de hierarquia do
servidor ou agente publico, todos eles, sem qualquer restricdo estdo sob a égide da Lei de
Improbidade Administrativa, pois todos devem ter em sua conduta profissional a ética e a

legalidade pautando-a e limitando-a.

4.6.1 Improbidade Administrativa Ambiental

Os agentes publicos dos 6rgéaos publicos da administracdo direta ou indireta, bem como os
funcionarios de empresas formadas com recursos publicos ou entidades que desenvolveram
algum tipo de atividade ambiental ou ligada ao meio ambiente € que seriam o objeto desses atos
de improbidade ambiental.

A lei visa tutelar o patriménio puablico, ndo s6 o das entidades, mas também e
principalmente o de uso comum a todos os cidadaos e sob a responsabilidade do Estado, a fim de
que ndo sofram efeitos negativos de condutas improbas dos agentes responsaveis pela sua guarda
e manutencao.

Henriques Filho (2010, p. 107) sobre o assunto explica: “No caso das atividades
envolvendo os interesses ambientais, assim, teremos como sujeitos ativos do ato de improbidade,

aqueles agentes desempenhando a fun¢do ambiental em nome do Estado”.
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Se a atuacdo desse agente nao ¢ “prestante a protecdo dos interesses” ambientais
“tutelados em lei”, configura-se 0 ato de improbidade administrativa ambiental e o agente deve
sofrer as sangdes fixadas em lei.

O certo é que todos aqueles que sdo responsaveis pela execucdo de servigo publico, sendo
servidores ou agentes, responderdo pelos atos de improbidade que executarem. Qualquer que seja
0 objeto ou o dano causado, certo é que se o dano ¢é exclusivamente administrativo e causado o
dano somente a Administracdo ou se o dano vem a ser ambiental, por ato executado pela
Administracdo, seja ambiental ou ndo, podera ser caracterizado como um ato de improbidade
administrativa ambiental.

A improbidade administrativa é configurada com ato Unico de imoralidade administrativa
por acdo ou omissdo de sua conduta, independentemente dessa conduta encontrar-se tipificada na
lei n°® 8.429/92, tendo em vista que as tipificacbes daquela legislacdo sd@o meramente
exemplificativas, ndo esgotando outras situacfes que poderédo ser enquadradas genericamente.

Tendo dito isso, analisamos a luz da lei n°® 8.429/92, os dispositivos que estabelecem a
configuracdo da improbidade administrativa, iniciando pelo art. 9° no qual encontramos as
espécies que importam em enriquecimento ilicito do agente:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo,

mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no Art. 1° desta lei, e
notadamente:

Facilmente podemos configurar a improbidade administrativa ambiental, exemplificando
através de qualquer ato de agente ambiental que, por acdo ou omissao, traga a ele qualquer tipo
de vantagem que a lei ndo autorize expressamente.

Dentro dos doze incisos do referido artigo, também encontramos adequacdes especificas
ao caso ambiental, por serem alguns genéricos e utilizaveis a varios remos da Administracao
Pablica, demonstrando assim que a intencdo do legislador ndo foi contemplar esse ou aquele
ambito do Poder Publico, mas expurgar totalmente a improbidade do Servico Publico.

No art. 10 encontramos as improbidades que causam prejuizo ao erario:

Art. 10 Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacéo,

malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
dessa lei, e notadamentre:
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Aqui é considerado pelo legislador o aspecto econémico e financeiro referente ao
patrim6nio puablico, tendo em vista a necessidade do mesmo para a consecucdo dos fins
atribuidos ao Estado e a execuc¢do dos diversos servigos publicos sob sua responsabilidade. Nesse
item, apesar de 0 agente ndo obter qualquer vantagem pessoal ilicita, causa dano a um patriménio
que pertence a todos os cidaddos e que é usado para satisfacdo de suas necessidades béasicas de
convivéncia em sociedade.

Nesse sentido é que tanto o dolo quanto a culpa sdo requisitos para a tipificacdo dessa
conduta improba.

No caso ambiental, pela discussdo doutrinaria quanto as expressdes “erdrio” e “patrimdnio
publico”, que tecnicamente sdo consideradas diferentes, podemos e devemos considerar que a
lesdo ao erario exigida pelo art. 10, pode ser considerada de forma indireta, ou seja, quanto as
lesbes ambientais que demandam pesados investimentos publicos para sua recuperagéo,
indiretamente estdo causando leséo aos cofres publicos e sua relevancia nem por isso serd menor.
Noutro sentido, ndo ha qualquer restricdo na norma quanto a lesdo direta ou indireta, ja que o
patriménio ambiental é parte integrante do patrimdnio publico, bem de uso comum do povo,
também quando causada pelo particular que ndo efetue sua recuperacao.

Também entende dessa forma Henriques Filho (2010, p. 126) quando explica:

A repercussdo financeira da degradacdo ambiental perpetrada pelo particular é, para o
Estado, indireta e s6 pode ser afastada se o responsavel pela lesdo puder promover a
adequada recuperacdo do meio ambiente. Ndo podendo o particular fazé-lo, repita-se,

cabe ao Estado, por expressa determinacdo constitucional, cumprir esse objetivo, a fim
de resguardar os legitimos interesses das geraces presentes e futuras.

Fundamenta, dessa forma, o autor, nosso entendimento quanto ao dano indireto ao erério,
pela obrigacdo do Estado em efetuar a manutencdo do meio ambiente, independentemente da
responsabilizacdo do particular que tenha dado causa ao dano e que ndo possa ou nao suporte sua
reparacao.

Ja o art. 11 possui uma maior amplitude, visto que o mesmo trata de atos que atentem
contra os principios da Administracdo Publica, que condensam os deveres basicos dos agentes
publicos, de observancia obrigatéria:

A redag@o do art. 11 determina: “Constitui ato de improbidade administrativa que atenta
contra os principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissao que viole os deveres de

honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des, e notadamente: ...”
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Como determinado no proprio caput do artigo, 0 mesmo abarca todos os principios
constitucionais atinentes a Administragdo Publica, tanto aqueles explicitos no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988, quanto os que se encontram implicitos no regramento
constitucional.

A regra determinada no art. 11 denota que todas as improbidades que ndo constituem
enriquecimento ilicito ou que ndo acarretem lesdo ao erario estardo compreendidas aqui e nele
poderdo ser enquadradas.

Lembre-se que, em matéria ambiental, a violagdo de principios e deveres, conforme
entendimento do proprio artigo, além da responsabilizacdo do agente publico, leva a declaracdo
de nulidade do ato administrativo por ele executado, por encontrar-se contrario a finalidade e
acometido de ilegalidade.

A atividade relacionada as questbes ambientais tem intima relacdo com a atividade
administrativa, no que diz respeito aos atos autorizatorios ou licenciadores, bem como os
fiscalizatorios da atividade que seja potencialmente causadora de dano ao meio ambiente. Na
execucdo dos mesmos, devem ser observados 0s principios constitucionais, normatizacfes e
regulamentos, importando sua ndo observagdo em atos de improbidade administrativa.

Devemos compreender que 0s tipos sancionadores sdo abertos visando uma maior
abrangéncia da norma, e é em virtude dessa abertura a possibilidade de integracdo a Lei de
Improbidade Administrativa a legislac6es de outros ramos do direito, inclusive 0 ambiental.

Medina Osorio (2003, p. 175) também entende dessa forma e explica:

Deve-se destacar que a natureza aberta e permeavel das normas sancionadoras de
improbidade constantes da LIA tem o conddo de facilitar o trabalho dos operadores
juridicos. Assim, ao jurista se reserva um papel eminentemente criativo e criador,
municiando-lhe com instrumentos capazes de acompanhar a veloz dinamica da
improbidade. Atos improbos sdo formatados mais pelo direito dos juristas do que pelo
direito legislado, se pudermos usar essas categorias. O legislador abriu espagos mais
amplos aos juristas. E, por isso, as clausulas gerais, os termos indeterminados, os
principios juridicos empregados pela LIA constituem instrumentos vagos e elasticos,
permitindo-se aos intérpretes espacos de criacdo das normas. De um lado, aumentam,
inevitavelmente, as incertezas e as insegurancas dos destinatarios das normas
sancionadoras, que ndo se veem garantidos previamente pelos comandos certeiros do
legislador. De outra banda, ampliam-se os poderes dos advogados, membros do
Ministério Publico e juizes, outorgando-lhes espacos de manobras e de criagcdo, com
maior velocidade, para acompanhar a dindmica dos fatos sociais. Nesse contexto, 0
legislador j& ndo prevé todos os comportamentos ilicitos. Ao contrario, prevendo ndcleos
béasicos de proibi¢des, o legislador deixa as portas abertas aos intérpretes, aos juristas, a

fim de que estes possam criar normas para 0s casos concretos, dentro de certos limites de
minima previsibilidade conceitual e proibitiva.
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Nesse sentido, ficard sob responsabilidade do magistrado o entendimento e a utilizagdo
correta da normatizacdo, que incumbiu ele de efetuar a construgéo do tipo coibitivo utilizando-se
do mecanismo de tipos abertos que lhe é facultado, a fim de evitar ao comportamentos lesivos aos
interesses ambientais.

Tudo isso demonstra que a Lei de Improbidade Administrativa tem uma amplitude que
abrange a toda a Administracdo publica, independente de sua atividade, devendo ser verificado
seu enquadramento especifico para cada ramo do direito ou atuacdo especifica que pode ser

efetuada em um ou mais desses ramos.
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5. A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O ESTADO COMO EXECUTOR
DE OBRAS

Cabe ao Estado a satisfacdo das diversas necessidades da coletividade, isso faz com que,
por diversas vezes, 0 mesmo seja obrigado a executar algumas obras para adequagdo e
organizacdo social e urbana. Isso ocorre quando ha necessidade de que se ajuste as mesmas ao
desenvolvimento local, como Silva (2012, p. 148) menciona: “O desenvolvimento econémico é
também um direito fundamental, mas precisa fazer-se de forma sustentavel, porque os valores
fundamentais devem coexistir de forma equitativa”.

No exercicio dessa atividade os Servidores Publicos, Administradores e Agentes, podem
incorrer na pratica de improbidade, causando dano tanto a imagem do Estado quanto ao erario.
Consoante previsdo do Direito Administrativo patrio e normas estatutarias que regem a conduta
dos agentes, o desvio da conduta prevista para o servidor, independente do seu nivel,
caracterizara essa improbidade.

Passemos a caracterizar em seguida, cada item que compde e podera justificar ou

fundamentar essa improbidade.

5.1 DIREITO ADMINISTRATIVO E PRESERVACAO AMBIENTAL

Como disciplina auténoma, o Direito Administrativo surgiu depois da Revolucdo
Francesa com a implantacdo do Estado de Direito, submetendo-se o Estado a lei e a justica, tendo
em vista anteriormente ndo existir a divisdo: Administradores e cidaddos ou administrados, mas
tdo somente suditos ou servos, sujeitos a vontade de um monarca que muitas vezes era totalmente
irresponsavel.

Também corrobora de tal entendimento Nohara (2013, p. 18): “O Direito Administrativo
foi criado em um contexto de predominio da ideologia liberal, tendo sido considerado, desde o
inicio do Estado de Direito, importante instrumento para a retencdo do arbitrio estatal na busca
pelo equilibrio entre a consecucdo de interesses publicos e a protecdo a garantias individuais.”

Mas foi a partir do final do século XX que surgiu o Estado Democratico de Direito, ou
seja, um Estado voltado para a preservacdo dos objetivos sociais, mas que também visava
garantir os principios democraticos, sendo caracterizado no Brasil pelo Art. 1° da Constituicdo

Federal de 1988 que determina: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
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indissolivel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito.”

Entretanto, no final do século XX, com a ocorréncia de uma crise econdmica, se fez
necessario que reformas estruturais e institucionais fossem executadas para que se enxugasse a
burocracia e se reduzissem 0s gastos com o funcionalismo, iniciando-se uma nova ordem
mundial.

Administrativamente observando, verifica-se uma tentativa de retirada do Estado de seu
papel de formulador de politicas publicas e desenvolvimento econdmico, ocorrendo um grande
movimento favoravel as privatizagdes e liberacdo de alguns setores da economia.

Também assim entende Nohara (2013, p. 25) quando diz:

Entretanto, como a ideia de intervencdo ndo fora descartada, diante do resultado
traumatico das experiéncias liberais do inicio do século XX (que nem mesmo os Estados
Unidos retomaram na integralidade), a atuacdo do Estado na atividade econémica e na

prestacdo de servicos ndo foi rejeitada, mas apenas se modificou a medida em que o
Estado foi sendo comprimido pelas reformas que se iniciaram na década de 1990.

O Direito Administrativo acompanhou essa evolucdo do Estado ao longo do tempo, no
inicio exercendo a funcdo de contencdo do poder estatal, mas posteriormente garantindo os
direitos individuais dos cidaddos, limitando-os para manutencdo da ordem publica, visando
atender a supremacia do interesse publico, passando o Estado a executar uma atividade mais
prestacional e ndo mais somente restritiva.

Foi questionado quando do inicio do desenvolvimento por parte da Administracdo Pablica
de atividades econdmicas, que seriam proprias do regime privado, entre as décadas de 50 e 80,
provocando uma “crise” doutrinaria no conceito de servigo publico, entretanto verificou-se sua
necessidade para manutencdo do interesse publico e do Estado, conforme nos orienta em seus
ensinamentos Nohara (2013, p. 30):

Ficou claro que o Direito Administrativo, a despeito da disparidade de conceitos
adotados pela Escola de Bordeaux, ndo compreende apenas a prestacdo de servigos
publicos, mas também o desenvolvimento de inimeras outras atividades, tais como:
intervencdo direta no mercado, em regime de monopolio ou de livre concorréncia, a
intervencdo indireta que se relaciona com o desenvolvimento do poder de policia, o que

compreende a restricdo de atividades particulares em nome do interesse coletivo e a
concessdo de fomentos para a iniciativa privada de interesse publico.

Além disso, com o surgimento no seculo XIX de movimento que separou a atividade

administrativa em judiciaria e politica, surgiu a discricionariedade, colocando as questdes
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relativas a conveniéncia e a oportunidade como politicas e exclusivas da administracdo, nédo
sendo objeto de analise juridica. Foi vista a discricionariedade como um poder juridico conferido
pelo legislador @ Administracdo Publica.

Mas foi com a Constituicdo Federal de 1988, que foi instituido o Estado Democratico de
Direito, que trouxe uma valorizagdo dos mais importantes pardmetros para a atuagédo
administrativa, os principios. Isso fez com que se iniciasse uma processualizacdo do Direito
Administrativo, que foi impulsionada pela edigdo da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (Lei
de Processo Administrativo), que deu mais transparéncia da Administracdo ao administrado.

A democracia trouxe, dentre outras inovagdes, a criacdo das Agéncias Reguladoras,
autarquias especiais com a funcdo de fiscalizar setores especificos e prestadores de servicos
publicos concedidos a particulares.

Dessa feita, vemos a Administracdo Publica funcionar como receptora dos interesses
sociais, dos quais filtra das manifestacGes particulares colhidas no processo participativo, de
forma razoavel e proporcional, aquelas necessarias a manutencdo da sociedade ou de um grupo
ou classe especifica.

Tudo isso faz com que uma nova tendéncia administrativa surja, substituindo a ideia de
burocracia administrativa pela de geréncia administrativa, ocorrendo nessa Ultima um didlogo
permanente. N&o que devamos esquecer a burocracia administrativa, até porque foi por meio dela
que surgiram institutos como a prestacdo de contas e a licitacdo, os quais fizeram com que a
observancia e manutencao da res publica fossem esforcos que efetuaram o aperfeicoamento da
ética nas instituicoes publicas.

O surgimento desse neoliberalismo obrigou essa adequacdo do Estado, Nohara (2013, p.
35), orienta:

O neoliberalismo provocou uma reformulagéo do papel do Estado, a partir do principio
da subsidiariedade, segundo o qual o Estado s6 deve intervir onde houver incapacidade
de o0 mercado resolver por si s6 o atendimento do interesse publico. Segundo essa nogao,
o Estado volta a se ocupar com 0s servi¢os publicos essenciais e indelegaveis e 0s
demais, sejam eles sociais ou econdmicos (industriais, comerciais ou financeiros)

passam a ser exercidos em carater supletivo da iniciativa privada, ou seja, quando ela se
mostrar deficiente.

Demonstra-se dessa forma, que deveria o Estado evitar de executar qualquer atividade que
possa ser realizada pelo particular com iniciativas proprias, criando dessa forma, condicdes para

que o particular tenha uma maior liberdade para execugédo de atividades econdmicas, cabendo ao
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Estado, quando muito, o fomento ou a parceria com o setor privado, garantindo assim maior
seguranca e estabilidade para o particular.

Apesar das alegacOes de alguns doutrinadores de que o Estado estaria se retirando da
gestdo direta dos servigos, reduzindo seu papel de prestador de servigos publicos, causado pelas
crescentes privatizacdes e utilizacdo de regras do Direito Privado. Outros doutrinadores entendem
que isso ndo podera ocorrer porque a transferéncia da gestdo de servicos publicos € regida pelo
Direito Administrativo, mantendo a sujeicdo desses particulares a Administracdo Publica através
dos controles administrativos.

Com essa necessidade de delegacdo é que também surgiram as parcerias especificas com
entidades que desenvolvem atividades de interesse publico, o que resultou na necessidade de
criacdo de formas de fiscalizacdo da utilizacdo de verbas publicas, principalmente aquelas que
subsidiam a iniciativa privada de interesse social, a fim de evitar os desvios e implementacdo de
sangdes aqueles que de forma mal intencionada desvirtuam, tanto sua finalidade quanto sua
fiscalizagéo.

No nosso ordenamento e na composicéo do Estado, insculpiu-se na Constituicdo Federal a
separacdo dos Poderes, determinando que a harmonia entre 0s mesmo deva existir, mesmo com
essa independéncia. Nesse contexto, verificamos que cada um dos poderes possuem atribuicoes
tipicas e atipicas. O Poder Legislativo possui a fungdo tipica de produzir os atos normativos
necessarios a manutencdo das minimas condi¢bes da qualidade de vida dos cidaddos e a
fiscalizacdo do Executivo, tem como funcdo atipica o julgamento previsto no art. 52 e 86 da
Constituicdo Federal, e a administragdo dos seus proprios quadros e seu orcamento financeiro,
expedindo para isso 0s atos administrativos necessarios.

A funcdo tipica exercida pelo Poder Judiciario é a de aplicar a lei no caso concreto,
mediante provocacdo. Na execucdo de suas func@es atipicas, legisla quando toma a iniciativa de
lei concernente a sua estrutura e funcionamento, bem como quando elabora seus regimentos
internos, mas também administra seus quadros com a gestdo de servicos e or¢camento, com a
realizacdo de concursos para a manutencdo de seus quadros e quando executa atos correcionais
ou disciplinares.

Mesmo com a separacdo dos poderes fica demonstrado que a atividade administrativa

encontra-se presente em todos os poderes, fazendo os mesmos parte integrante da Administracéo
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Publica e, nesse sentido, executando suas atividades administrativas sob a égide do Direito
Administrativo.

O Estado como um todo, trabalha em prol da manutencdo da qualidade de vida dos
cidaddos que nele habitam, sendo obrigados a execucdo e manutencdo dos servigos publicos e
cumprimento das determinagdes constantes no texto da Constituicdo Federal.

Nesse sentido € que surgiu a Lei n° 8.429/92, como mecanismo garantidor da probidade
na execucao do Servico Publico que é requisito essencial para a manutencdo da licitude e
cumprimento dos principios constitucionais antes citados. O ato de improbidade deve ser
sancionado com maior gravidade para que mantenha a ética na Administracdo Publica e,
consequentemente, do Servico Publico.

A sancdo visa evitar que o agente atue de forma desonesta, incompetente, ou seja,
improba, gerando problemas na administragcdo da coisa publica, a qual deveria observar os
deveres de cuidado, de diligéncia e de ética juridica, sempre objetivando a execucao correta da
atividade publica.

Tais determinacdes da Lei n° 8.429/92, atingem aos agentes de qualquer nivel ou
hierarquia, 0s obrigando a estrita observacdo dos principios da Administracdo Publica, sendo
sancionadas as condutas contrarias aos preceitos éticos e legais, na tentativa de extinguir ou
reduzir os mesmos e, diretamente a lesdo ao cidaddo, destinatario final de todos os servicos
executados pela Administracao Publica.

Como ja conceituado por Carvalho Filho (2012, p. 08), Direito Administrativo é “o
conjunto de normas e principios que, visando sempre o interesse publico, regem as relacdes
juridicas entre as pessoas e 6rgdos do Estado e entre este e as coletividades a que devem servir”.
Essas normas e principios acabaram por auxiliar no surgimento de outros ramos do Direito,
vinculados ou interligados ao Direito Administrativo, como o préprio autor leciona: “subsistemas
do Direito Administrativo”, dentre os quais encontra-se 0 Direito Ambiental.

Henriques Filho (2010, p. 24), também entende dessa forma e acrescenta:

O Direito Ambiental se “desenvolve em torno do fendmeno ambiental” e tem como
objeto, como delineia AFONSO DA SILVA, a “ordenagdo da qualidade do meio
ambiente com vista a uma boa qualidade de vida”, consistindo num “conjunto de normas
juridicas disciplinadoras da protecdo” dessa mesma qualidade. A propria tutela desses
interesses, a sua preservacdo e recuperacdo exigem uma participagdo significativa do

Estado, 0o que demonstra a exaustdo a vinculacdo do Direito Ambiental ao Direito
Administrativo.
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Como ensinado por diversos doutrinadores ser o Direito Ambiental um apéndice do
Direito Administrativo, 0 mesmo ja adquiriu sua autonomia envolvendo sua atuacdo competir ao
Poder Executivo na esfera preventiva, determinar as medidas de controle das atividades que
possam causar significativa polui¢cdo, normas para a concessao do Licenciamento Ambiental e
exigir o competente Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério, bem como realizar a
fiscalizagéo das atividades que sejam potencialmente causadoras de poluicdo ao meio ambiente.

Verificamos que sua area de atuacdo é mais intensa no que diz respeito a medidas
preventivas, visando evitar a existéncia do dano ambiental, nesse sentido, fica a cargo da
Administracdo Publica a maior parte das atividades de protecdo ambiental, tendo ela uma atuacdo
mais efetiva e regulada pelo Direito Administrativo, comprovando a intimidade existente entre o
Direito Ambiental e o Direito Administrativo. O enderecamento ao Estado, especificamente a
alguns orgdos do Poder Executivo, de atividades exclusivamente relacionadas a protecéo
ambiental confirma os vinculos acima citados.

Essa intimidade provéem da necessidade de protecdo do meio ambiente, que tem sua
regulacdo e execucdo realizada pelo Poder Publico, obrigando também a todos os agentes
executores dessas atividades, independente do grau hierarquico ou posicdo na estrutura da
Administracdo Publica a submeterem-se a Lei de Improbidade Administrativa, principalmente
pelo descumprimento de qualquer dos requisitos determinados na Lei para a autorizacdo,
licenciamento ou a execucdo de obras publicas.

No cumprimento das determinacGes do Direito Ambiental existem diversas atividades
executadas pelos agentes publicos, de maior ou menor responsabilidade, mas todas de igual
importancia para a preservacdo do meio ambiente, atividade de responsabilidade tanto do cidadédo
quanto do Estado, mas de maior incidéncia sobre o Estado, tendo em vista seus recursos e
obrigacdes atribuidos pela Lei. E principalmente nessas atividades, de responsabilidade do Estado

que qualquer agente publico estara sujeito as sancdes da Lei de Improbidade Administrativa.

5.2 REQUISITOS PARA REALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS

Na execucdo de sua atividade fim, a Administracdo Publica, seja para adequacdo as

necessidades de execucdo de servigos publicos, seja na adequacdo dos ajustes as necessidades
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urbanas para manutencdo das minimas condicGes de convivéncia em sociedade, o Estado se vé
obrigado a executar as obras que se fizerem necessarias.

A obra publica nasce de uma necessidade do ente federativo para construcdo ou reforma
de um bem publico, seja uma pracga, uma Unidade Escolar ou Hospitalar, etc., bem como as obras
para a estrutura basica, como saneamento, iluminagdo publica, pavimentagdo e abertura de ruas
ou avenidas, devendo para sua execucdo ser avaliado tanto seu custo e beneficio, quanto sua
necessidade, criando-se uma lista de prioridades, considerados os aspectos legais, técnicos,
sociais, econdmicos e ambientais.

Mesmo depois de priorizar e listar as mesmas, para que a Administracdo Publica possa
executa-las é necessario que sejam atendidas as determinacdes legais, principalmente a previsdo

constante do inciso XXI do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, a qual dispde:

Art. 37...

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes;

A execucdo desse processo licitatorio se justifica pois tem a finalidade de garantir a
isonomia na participacdo dos interessados no referido processo, enfatizando a impessoalidade da
Administracdo Pdblica, tendo em vista que o interesse publico é indisponivel. Tal processo
também é necessario para a manutencdo do principio da moralidade administrativa.

Nesse processo a Administracdo Publica visa buscar a proposta mais vantajosa, a fim de
que também atenda aos principios da economicidade que também se relaciona com o principio da
indisponibilidade e da eficiéncia administrativa, focando também na reducdo de dispéndio do
erario.

Esse processo reduz a liberdade de escolha do Administrador Publico, voltando-se para a
objetividade determinada na sua normatizacdo, fazendo com que seja declarado vencedor do
processo, aquele fornecedor que ofereca a proposta mais vantajosa, dentro dos critérios definidos,
sem qualquer tipo de ingeréncia do Administrador.

Com a finalidade de regulamentar esse processo licitatorio, entrou em vigor em 21 de
junho de 1993 a Lei n° 8.666, intitulada Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, contendo

todo o detalhamento necesséario para a execugdo do processo licitatorio, definindo obra como
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sendo: “toda construgdo, reforma, fabricagdo, recuperagdo ou amplia¢do realizada por execucdo

direta ou indireta”.

Nesse mesmo diploma legal, verificamos que para a execucdo de qualquer obra publica se

faz necesséario que inicialmente seja confeccionado um Projeto Bésico, que conforme o inciso IX

do art. 6° da lei é:

Art. 6° ...

IX — Projeto Béasico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar obra ou servico, ou complexo de obras ou servigos
objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicages dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execucéo, devendo conter os seguinte elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulagéo ou de variantes durante as fases de elaboragéo
do projeto executivo e de realizacdo das obras e montagem;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como suas especificacdes que assegurem os melhores resultados
para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

d) informacgdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos construtivos,
instalacBes provisorias e condi¢Bes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra, compreendendo a sua
programacdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados
necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servigos e fornecimentos propriamente avaliados;

Para confeccdo desse projeto, caso ndo haja na prépria Administracdo, 6rgdo ou pessoal

capacitado para sua confeccdo, podera o mesmo ser objeto de processo licitatério, apos o qual

devera ser aprovado pela autoridade competente, para que possa ser licitada sua execucao.

Certo é que, para execucao de obras publicas é requisito de legalidade, a existéncia de

Projeto Basico devidamente aprovado, conforme previsao constante do art. 7° da Lei n° 8.666/93,

que determina:

Art. 7° As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestacdo de servicos obedecerdo
ao disposto neste artigo e, em particular, & seguinte sequéncia:

| - projeto basico;

Il - projeto executivo;

111 - execucdo das obras e servigos.

§ 2° As obras e 0s servigos somente poderdo ser licitados quando:
I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame
dos interessados em participar do processo licitatorio;
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§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos
realizados e a responsabilidade de quem Ihes tenha dado causa.

Verifica-se que a lei de licitacbes determinou grande importancia ao Projeto Basico,
sendo 0 mesmo exigido com a finalidade de evitar que as obras publicas ndo sejam planejadas
antecipadamente e que ndo tenham previsdo orcamentaria, procurando determinar um objeto
especifico e compativel com as programacdes, eliminando com isso as condutas arbitrarias.

Com ele a Administracdo Publica demonstra a viabilidade e a conveniéncia de sua
execucdo, demonstrando a compatibilidade dos custos com o orcamento, as solugdes técnicas, o
calculo dos prazos de execucdo, bem como os reflexos no meio ambiente, cogitando inclusive
qualquer questdo juridica que possa ocorrer, tudo isso subsidiando o processo licitatorio.

Apesar da exigéncia do Projeto Basico ter inimeros outros objetivos, também tem ele o
objetivo de identificar o impacto ambiental que podera resultar da obra, bem como seu
tratamento, visando a minimizacdo ou reducdo dos mesmos através de medidas de mitigacéo,
sendo requisito principal a ser considerado, conforme previsdo constante do inciso VII do art. 12
da Lei n°® 8.666/93.

Entdo, apds a confeccdo do Projeto Basico e sua aprovacdo pela autoridade competente,
deverd o Administrador confeccionar o orcamento que contemple todos 0s custos unitarios para
execucdo da obra, indicando a previsdo dos recursos orgamentarios para 0 pagamento dos
mesmos, bem como o cronograma de execucao. Sendo a obra de grande complexidade ou vulto,
devera informar que a mesma foi contemplada no Plano Plurianual.

Mas é somente apds a confeccdo do Projeto Basico que podera o Ente Pablico determinar
a confeccdo do Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério de Impacto Ambiental
(EIA/RIMA), referente aquele projeto, para que, somente entdo possa licenciar a instalacdo e a
execucdo da obra. Sem o devido licenciamento, fica o Poder Publico impedido de licitar e
consequentemente de executar a obra, independentemente da existéncia do Projeto Bésico, pois
apesar de nele constarem o0s impactos que podem ser causados no meio ambiente na sua
execucdo, ndo é ele o instrumento ou documento competente para instruir a solicitacdo do
licenciamento, principalmente por ndo conter informacdes com a profundidade suficiente dos
impactos que podem ser causados no meio ambiente como um todo.

A prépria Resolucdo CONAMA n° 237/97 define licenga ambiental como sendo:



111

ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizagéo,
instalacdo, ampliacdo e operagdo de empreendimento e atividades utilizadoras de
recursos ambientais, consideradas efetiva e potencialmente poluidora ou daquelas que,
sob qualquer forma, possam causar degradagdo ambiental, considerando as disposi¢es

legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao caso”.

E necessario, pelo menos, que seja concedida a licenca prévia, pois trata-se de uma
licenca que é concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade, o
qual aprova a localizagdo e a concepc¢éo, atestando a viabilidade e estabelecendo os requisitos
basicos e também os condicionantes, a serem atendidos nas préximas fases de implementacdo do
projeto, empreendimento ou obra.

Como a mesma possui um prazo de validade de até cinco anos, 0 mesmo € mais do que o
necessario para a execuc¢do de todo o procedimento licitatorio e inicio da execucao da obra.

Somente ap0s executados todos esses procedimentos € que podera se iniciar o
procedimento licitatorio propriamente dito, momento em que serd verificada a modalidade de
licitacdo, requisitos objetivos para o julgamento das propostas e requisitos minimos para a
habilitacdo dos participantes, para que entdo sejam confeccionados o edital, a minuta do contrato
administrativo e 0 aviso para que sejam submetidos a assessoria juridica da Administracdo,
procedimento considerado vinculado, tendo em vista a manifestacdo do STF:

A aprovacdo ou ratificacdo de termo de convénio e aditivos, a teor do que dispde o art.
38 da Lei n° 8.666/93, e diferentemente do que ocorre com a simples emissdo de parecer
opinativo, possibilita a responsabilizacdo solidaria, jA& que o Administrador decide

apoiado na manifestacéo do setor técnico competente (Lei n° 8.666/93, art. 38, paragrafo
anico).

Apos a andlise do parecer e indicacdo de continuidade do processo, o Administrador
encaminhara todo o processo montado para a Comisséo de Licitacdes para execucdo dos demais
procedimentos determinados na Lei n° 8.666/93, até o julgamento das propostas, findo o qual
retorna o processo para 0 Administrador que determinou a abertura da licitacdo, para que apos
analise do mesmo proceda a homologacdo e seguidamente o ato de adjudicacdo, caso julgue
regular todo o procedimento, anule o procedimento no caso de verificar algum vicio ou
ilegalidade, podendo determinar o saneamento de algum ato, caso ache cabivel ou revogar o
procedimento licitatério quando movido por interesse publico por ocorréncia de fato

superveniente, que devera ser devidamente comprovado no processo.
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Em caso de continuidade normal do processo, serd, tdo logo seja homologado o
procedimento licitatério e adjudicado, assinado o Contrato Administrativo entre o vencedor e o
Estado, iniciando-se ai uma nova fase de atribui¢fes para o Administrador.

Conforme previsdo constante do art. 58 da Lei n® 8.666/93, que determina:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere &
Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

111 - fiscalizar-lIhes a execugdo;

Reafirma, ndo a possibilidade, mas a obrigatoriedade da fiscalizacdo da execucdo do
Contrato Administrativo no art. 67 que determina:

Art. 67. A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um
representante da Administracdo especialmente designado, permitida a contratacdo de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacdes pertinentes a essa atribuicao.
§ 1° O representante da Administracdo anotara em registro proprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execucdo do contrato, determinando o que for necessario a
regularizacdo das faltas ou defeitos observados.
§ 2° As decisbes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante

deverdo ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a adogdo das medidas
convenientes.

Fica, dessa forma, demonstrada a obrigacdo do Administrador, mesmo apds encerrado o
procedimento licitatdrio, devendo o mesmo arcar com a parcela de responsabilidade sobre a obra
até sua entrega a comunidade, porque o0 mesmo é o Gestor de uma parcela do Patrimdnio Publico,

que o gere com a finalidade de atender a esse interesse.

5.3 RESPONSABILIDADES DO ADMINISTRADOR PUBLICO NA EXECUCAO DE
OBRAS PUBLICAS

A nocdo de responsabilidade do Estado é reconhecida por todas as legislacbes, doutrinas e
jurisprudéncias como um dever do mesmo em ressarcir as vitimas de seus comportamentos que
0s cause dano.

Mello (2010, p. 1001) também entende assim: “Como qualquer outro sujeito de direitos, o
Poder Publico pode vis a se encontrar na situacdo de quem causou o prejuizo a alguém, do que
Ihe resulta a obrigacdo de recompor 0s agravos patrimoniais oriundos da acdo ou abstencdo

lesiva”.
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Apesar de ser uma pessoa real, juridica, o Estado em si € abstrato, dependendo da atuagdo
de seus agentes para que tenha vontade e a¢do, Mello (2010, p. 1016) j& explica:
Como pessoa juridica que €, o Estado, entidade real, porém abstrata (ser de razdo), ndo
tem vontade nem acdo, no sentido de manifestacdo psicoldgica e vida animica proprias..
Estas s6 os seres fisicos as possuem. Tal fato, ndo significa, entretanto, que lhe faltem
vontade e acdo, juridicamente falando. Dado que o Estado ndo possui, nem pode possulir,
um querer e um agir psiquico e fisico, por si proprio, como entidade légica que é, sua

vontade e sua agdo se constituem na e pela atuacdo dos seres fisicos prepostos a
condicdo de seus agentes, na medida em que se apresentem revestidos dessa qualidade.

Assim ha uma grande relacdo entre a vontade e a a¢cdo do Estado com o desempenhado
por seus agentes, independente do que queira 0 agente ou o Estado, se o agente funcionalmente
desempenhou bem ou mal, sua conduta reflete o querer do Estado. Dessa feita, se ele executou
uma atividade ou deixou de executa-la em conformidade ou contra as normas legais, culposa ou
dolosamente, é o Estado que agiu oi deixou de agir, seja bem ou mal.

Também Mello (2010, p. 1016) entende assim quando diz:

. ndo se bipartem Estado e agente (como se fossem representado e representante,
mandante e mandatério), mas, pelo contrério, sdo considerados como uma unidade. A
relacdo orgénica, pois, entre o Estado e o agente ndo € uma relacdo externa, constituida

exteriormente ao Estado, porém interna, ou seja, procedida na intimidade da pessoa
estatal.

Essas pessoas que representam o Estado e chamados de agentes, na execucdo de sua
atividade em nome do Estado, ensejam que 0 mesmo se responsabilize por seus atos, executados
em nome dele. Isso independe de qualquer nivel ou escaldo porque realizam atividadades em
nome do Estado, devendo, portanto, serem considerados desde as mais altas autoridades até os
mais modestos trabalhadores.

Os servidores publicos, no exercicio de suas atividades se sujeitam a responsabilidade
administrativa, civil e penal pelos seus atos.

De acordo com a sua posicdo na estrutura estatal, haverd uma majoracdo dessa
responsabilidade proporcionalmente ao poder de mando e decisdo do agente, como seu objetivo €
a satisfacdo do interesse publico hd necessidade de que lhe sejam conferidos determinados
poderes.

Entretanto, para utilizacdo desses poderes como prerrogativas, principalmente do
Administrador Publico, a lei também exige que os mesmos sejam utilizados observando-se

deveres administrativos também a ele impostos.
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Enquanto para o particular o dever de agir € uma mera faculdade, para o agente publico
ou administrador publico é uma obrigacdo, explicando-se dessa forma a irrenunciabilidade dos
poderes administrativos.

Outro dever que devera pautar a conduta do Administrador € o de eficiéncia, elencado na
Constituicdo Federal, faz com que o mesmo se preocupe com a qualidade de sua atuacdo, para
que a mesma produza resultados favoraveis a consecucgdo dos fins do Estado. Ele pressupde que
todo agente publico efetue a realizagdo de suas atribuicGes com presteza, perfeicdo e rendimento
funcional, alcangando os resultados esperados.

Mais um encargo dos Administradores Publicos, este inerente & gestdo de bens, a
prestacdo de contas é obrigatéria para aqueles que gerem bens publicos e interesses da
coletividade, essa obrigacdo se torna mais acentuada pela presenca do dinheiro publico, que tem
de ser revertido para a finalidade estabelecida em lei, constituindo crime contra o erario, a
malversacdo dos fundos de origem publica. Essa preocupacdo com a necessidade de controle da
atividade financeira do Estado fez com que o constituinte atraves da EC n° 40, de 29 de maio de
2003, mudasse a redacao do inciso V do art. 163 da Constituicdo Federal, possibilitando a criacao
de outro instrumento de controle, entretanto se faz necessario que os 0rgdos de controle ao
implanta-lo ou utiliza-lo em conjunto com os ja existentes, atuem com eficiéncia para que atenda
seus objetivos de forma eficaz, a fim de evitar que a forma abstrata se torne indcua.

Com a utilizacdo indevida desses poderes e 0 descumprimento dos mesmos, configuram-
se os ilicitos a serem imputados aos servidores e Administradores Pdblicos, também sendo
considerados nessa configuracdo os desvios de conduta e descumprimento a regulamentacéo e a
ética profissional, sendo cada caracteristica considerada para enquadramento do ilicito executado
pelo Agente Publico.

Nas diversas esferas, a responsabilizacdo desses agentes é efetuada de forma diferente,
possuindo também consequéncias diferentes, cada uma afeta a sua esfera de atuacdo e visando
servir como exemplo aos demais servidores e fazer retornar ao status quo ante, quando possivel.

Na esfera civil, responde 0 agente quando causa dano tanto a terceiros quanto ao Estado,
sendo esse segundo o0 nosso foco de estudo, pois quando atinge o Estado, a responsabilidade do
servidor devera ser apurada pela propria administracdo, através de processo administrativo, no
qual lhe sejam concedidas todas as garantias de defesa, sob pena de decretacdo da nulidade do

procedimento.
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Confirmado o dano e caracterizada a responsabilidade do servidor, se seguira o dever
indenizatdrio, que sera atribuido ao servidor diretamente pelo Estado, podendo ser satisfeito de
forma direta e Unica ou de forma parcelada, cabendo, nesse caso, 0 desconto das parcelas nos
vencimentos do servidor, caso 0 mesmo concorde.

Na esfera penal, a responsabilidade do servidor ocorrerd quando 0 mesmo executar uma
conduta que a lei penal tipifique como infracdo penal, crime ou contravencdo, sé podendo ser
atribuida a responsabilidade ao servidor caso estejam presentes o dolo e a culpa, excetuando-se a
responsabilidade objetiva.

Por tratar-se de matéria tipica das areas de Direito Penal e Processual Penal, é exigéncia
que a solucdo do litigio seja proferida pelo Poder Judiciario, tendo a responsabilidade da
proposicdo da acdo competente, bem como das investigacfes necessarias, via de regra, 0
Ministério Pablico.

O proprio Cddigo Penal, em seu art. 327 e § 1° conceitua funcionario pablico para os
efeitos penais, responsabilizando de forma abrangente, todos aqueles incumbidos da execucao ou
gestdo dos servigos publicos e satisfacdo das necessidades da coletividade, seja da administracao
direta, indireta ou concessionario e permissionario:

Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora
transitoriamente ou sem remuneracao, exerce cargo, emprego ou funcéo publica.
§ 1° - Equipara-se a funcionério publico quem exerce cargo, emprego ou fungdo em

entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servico contratada ou
conveniada para a execucdo de atividade tipica da Administragdo Publica.

A definicdo de conduta que enseje a pratica de ato ilicito administrativo encontra-se
elencado na legislacdo estatutaria propria de cada ente federativo. Tal ilicito poderd ser
configurado por conduta comissiva ou omissiva executada pelo servidor.

Sua apuracdo devera ser efetuada pela Administracdo Pablica, podendo se utilizar de
instrumento investigatério como a sindicancia, com o objetivo de angariar as provas necessarias
para a abertura do competente processo administrativo, o qual assegurara ao servidor o direito a
ampla defesa e ao contraditério. Tendo constatado a existéncia da pratica do ilicito, é exigida a
aplicacdo da sancdo administrativa adequada.

A diferenca do sistema punitivo criminal para o administrativo reside na tipificacdo das
condutas, enquanto no penal a sancdo estd diretamente ligada a uma conduta tipificada, no

administrativo as condutas ndo possuem uma definicdo precisa, os estatutos funcionais elencam
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deveres e vedacdes para todos os servidores, sendo configurado o ilicito quando da inobservancia
de tais deveres e vedagdes. Outra diferenca do diploma penal é que naquele as condutas séo
fixadas as penalidades, enquanto no ambito administrativo ha a previsdo das penalidades e das
condutas sem qualquer interligagdo, concedendo certa discricionariedade ao Administrador na
dosagem da falta cometida.

Tendo em vista essas caracteristicas € que o Administrador Publico devera observar
alguns principios especificos para correta apuracdo e aplicagdo das san¢des, deles destacamos
dois de maior importancia e que, quando ndo observados poderdo ensejar a invalidacdo da
punicéo.

Pelo principio da motivacdo a justificativa da punicdo deverd ser devidamente
fundamentada, a fim de demonstrar que o Administrador observou devidamente a relacéo entre a
infracdo funcional e a puni¢do imposta, demonstrando ndo haver arbitrariedade ou desvio de
finalidade.

Outro principio ndo menos importante € o da proporcionalidade, em virtude do qual se
transmite ao Administrador a devida compatibilizacdo entre a falta cometida pelo agente e a
sancdo aplicada a ele, a fim de evitar que sejam cometidos quaisquer tipos de excesso. Toda
punicdo que se afastar desse principio é considerada arbitraria e ilegal, podendo ou devendo ser
invalidada pela Administracdo ou mesmo pelo Poder Judiciario.

Na execucdo de obras publicas a responsabilidade relativa ao Administrador é grande,
podendo abranger as trés esferas, entretanto, € na esfera administrativa que iremos verificar suas
inobservancias de condutas e principios éticos que podem e denigrem a imagem da
Administracdo Publica.

Essa conduta afastando-se dos principios e normatizacbes de ética e probidade na
execucdo do servigo publico também se enquadra na execucdo de obras publicas, sendo exigido
que o Administrador cumpra todas as determinacfes legais referentes aos atos preparatdrios,
como no controle da execucdo das mesmas, havendo, no caso de descumprimento dessas
determinagdes normativas, a ocorréncia de ilegalidade, a qual poderd produzir a anulacdo de
parte, ou até mesmo de todo o procedimento administrativo.

Sua responsabilidade se inicia com a confeccdo do Projeto Basico, requisito inicial e

exigéncia a ser suprida para execucdo do processo licitatorio da obra ou servigo de engenharia a
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ser realizado. Nao somente pela confeccdo do mesmo, mas pelo atendimento da normatizagéo
que determina seu contetido minimo.

Também ¢ responsavel pelo licenciamento ambiental da referida obra ou servico de
engenharia, devendo providenciar a confecgéo e apresentacdo do Estudo de Impacto Ambiental e
seu competente Relatério, que é um dos requisitos para esse licenciamento.

Responsavel também serd pelo controle da fiscalizacdo e acompanhamento da execucdo
da obra, para verificacdo se a mesma estd sendo executada conforme as especificacdes técnicas
constantes do Projeto Basico, atendendo as recomendacdes dos Orgéos licenciadores, no que diz
respeito a conservacdo do meio ambiente, até sua finalizacdo e o competente recebimento da

obra.

5.4 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS COM
RELACAO AO MEIO AMBIENTE

Regulada pela Lei n° 8.429/92, tambem rotulada por alguns autores como sendo a Lei
Geral de Improbidade Administrativa — LGIA, assentam-se todas as bases conceituais dos ilicitos
de Improbidade Administrativa, servindo de parametro para criagdo de novas legislacdes de
amplitude estadual ou municipal.
Medina Osorio (2007, p. 197) também entende dessa forma quando orienta:
A LGIA pode equiparar-se a um Codigo Geral de conduta dos agentes publicos, no
marco dos modelos centralizadores. E uma Lei Geral, de carater nacional, seguindo o art.
37, § 4°, da CF. Isso significa que a lei alcanga todos os agentes do setor publico e todas
as instituices publicas brasileiras, do Presidente da Nacdo até o mais humilde dos
servidores, porque ndo fez ressalva. Diga-se que a Unica autoridade que ganhou uma
esfera autdnoma, nesse tdpico, foi o Presidente da Nacdo, no art. 85, V, da CF, mas
tampouco tal previsdo resulta suficiente a afastar essa maxima autoridade publica dos
ditames da LGIA. Diga-se que nem mesmo a prerrogativa de foro alteraria esse quadro

institucional, visto como ndo teria forca para eliminar o carater geral do Codigo em
comento.

Considerado por autores como um codigo geral de conduta, a Lei de Improbidade
Administrativa visa regular as ineficiéncias e irregularidades funcionais daqueles que tem a
obrigacédo de gerir 0s bens publicos.

Medina Osorio (2007, p. 203) explica que entende por Gestdo Publica:

Entende-se por Gestdo Pablica, aqui também tomada como equivalente a funcdo publica,
toda atividade temporéria ou permanente, remunerada ou honoréria, realizada por uma
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pessoa em nome do Estado ou a servico do Estado ou de suas entidades, em niveis
hierdrquicos que comportem espagos as decisdes discriciondrias e poder de mando. O
marco da responsabilidade é a gestdo, ou seja, a agdo e o efeito de administrar os
negadcios e interesses pablicos, no marco de competéncias discricionarias concretas ainda
que os conteudos das acdes estatais, ou suas peculiaridades, remetam a distintos Poderes
de Estado.

E claro que a Lei de Improbidade Administrativa ndo abrange somente aqueles que
realizam as tarefas de gestdo, aqueles que se encontram nas posi¢Oes hierdrquicas inferiores,
quase sem espagos decisdrios também sdo abrangidos pela lei, porque as competéncias legais sdo
balizadas pela estrita legalidade, supondo que os deveres publicos se integram ao dever de
probidade, na pratica de quaisquer atos vinculados as suas competéncias, ndo tipificando a
conduta apenas de administradores ou gestores, mas também de funcionarios, servidores e
agentes nos mais baixos degraus da hierarquia do servico publico.

Com isso fica demonstrada a intencdo do legislador na manutencdo de um controle que
demonstrasse de forma transparente que o Estado se preocupa com a eficiéncia e a seguranca
juridica, a fim de se constituir em uma das ferramentas preventivas de ilicitos e desvios na
execucdo dos servicos publicos.

Apesar de sua natureza punitiva e repressora, a improbidade administrativa € objeto
especifico do Direito Administrativo, podendo a acdo do agente também incidir em outros ramos
do direito, como o penal e o civil, sendo sua tutela de angulos especificos diferentes nesses ramos
do direito.

Devemos salientar também que as potencialidades dessa espécie de sistema punitivo
chegariam a alcancar os proprios agentes responsaveis pela fiscalizacdo, os gestores ambientais,
urbanistas, 0 meio académico, a atividade da advocacia publica, dentre outros servidores que
ainda sdo pouco afetados pela Lei de Improbidade Administrativa.

Descumprir o dever de probidade podera gerar grandes e irreversiveis prejuizos a pessoas
fisicas ou juridicas de determinada area de atuacdo estatal, inclusive ao proprio Estado.

Ha na Lei de Improbidade Administrativa normas sancionadoras em branco, as quais
receberdo conteudos de variadas normatizacGes, dotando tal norma de uma grande
interdisciplinariedade, tendo em vista a amplitude da atuacdo do Estado e a conexdo da
improbidade com varios conteldos de matérias afins a atividade administrativa.

Para que se possa imputar transgressdo a um agente que maneje normas técnicas

especificas € necessario que se trabalhe com os aspectos técnicos de sua atuagdo. Diante da
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complexidade de assuntos, é necessario que se utilize um olhar interdisciplinar, evitando o
amadorismo e a leviandade, caracterizadores de transgressdo sob a Otica da Lei de Improbidade
Administrativa.

Um agente fiscalizador que favorece a alguéem indevidamente, quando deveria utilizar-se
de maior rigor e restringir a execucdo de determinada atividade, causando prejuizos
injustificaveis, podera e devera ser sancionado a luz da Lei de Improbidade Administrativa, sendo
sua conduta submetida ao principio da responsabilidade e a juridicidade, ndo cabendo qualquer
tipo de imunidade que bloqueie o controle estatal sobre seus atos.

Em matéria ambiental, Medina Os6rio (2007, p. 378) ja orienta:

A ma gestdo publica do patrimdnio ambiental, com danos ao patrimdnio publico
resultantes de graves equivocos administrativos ou de atuagdes dolosas, é outra hip6tese
emblematica, que tem merecido crescente interesse. Essa modalidade de conduta
improba é relativamente recente, mas tende a ganhar forca. Os maus gestores da area
ambiental devem ser fiscalizados com suporte na LGIA. Todavia, ha campos muito
nebulosos. Inexiste uma definicdo rigida de improbidade ambiental. Costuma-se

considerar os niveis de ilegalidade, bem assim o montante dos danos e a objetiva
conduta do infrator.

Outro ponto de vista a ser analisado € que ndo se pode sancionar somente aquele agente
que deixa de executar sua atividade de forma proba e eficiente, considerando favorecimento na
sua atividade para licenciamento de um empreendimento de potencial causa de dano ambiental,
mas também aquele gestor que, mesmo atuando para satisfacdo das necessidades da coletividade,
0 faz sem considerar a legalidade, deixando de cumprir ou desviando-se do cumprimento de
exigéncias legais para a execucdo de obras publicas.

Na execucdo de obras publicas ha a necessidade de que seja confeccionado o Projeto
Basico, o Estudo de Impacto Ambiental e seu competente Relatorio de Impacto Ambiental para,
apos a analise e verificacdo da possibilidade de execucdo da obra, seja licenciada a obra ou
empreendimento, somente entdo podera se iniciar a licitacdo da mesma.

Ja na Lei n° 8.666/93 em seu Art. 7°, § 2° inciso |, é disposta a obrigatoriedade da
existéncia do Projeto Basico para que se possa iniciar o processo licitatorio. Essa exigéncia legal
€ necessaria para que se tenha determinado especificamente o tipo e o dimensionamento dos
custos necessarios a execucdo da obra ou empreendimento. Serve também aos licitantes como
subsidio para orcar os trabalhos a serem executados, tendo em vista o detalhamento minimo

exigido na lei.
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No préprio Projeto Basico ja existe a previsao de estudos (EIA/RIMA) que “assegurem a
viabilidade técnica ¢ o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento”,
conforme exige-se no inciso IX do art. 6 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de
Licitacoes).

Tal exigéncia legal visa, ndo somente o amparo legal para a execug¢do do processo
licitatorio, mas, e principalmente, inicialmente demonstrar a necessidade do levantamento dos
impactos que poderdo ocorrer durante a execucdo da obra ou empreendimento, bem como as
solugdes encontradas para a mitigagdo ou minimizacdo de tais impactos, para atendimento das
disposicdes constantes do Art. 2° da Lei n° 6. 938/81 que determina a Politica Nacional do Meio
Ambiente.

Dessa feita 0 ndo cumprimento da determinacdo constante da normatizacdo acarreta em
inobservancia, tanto do principio da legalidade, quanto do principio da moralidade, ou seja, além
da possibilidade de anulacéo de todos os procedimentos posteriores do ato ilegal, portanto de toda
a licitacdo, também importa a configuracdo da conduta do gestor como improbidade
administrativa, por haver incorrido o0 mesmo no preceituado no caput do art. 11 da Lei n°
8.429/92.

Como se pode entender, a confeccdo do Estudo de Impacto Ambiental e seu Relatério de
Impacto Ambiental, € uma das mais basicas exigéncias para a execugdo de obras, principalmente
as publicas, para verificacdo da existéncia de impactos nos diversos tipos de meio ambientes
envolvidos no empreendimento, bem como nas medidas assecuratorias da higidez do meio
ambiente, ou daquelas necessarias a reducdo do impacto que a obra podera causar a0 meio
ambiente.

E ele que amparara aos Orgdos publicos responsaveis pela concessdo ou ndo do
licenciamento necessario para a execucdo do Projeto Basico e, principalmente para o inicio do
processo licitatorio.

S&0o esses estudos que, por se encontrarem dotados de maior abrangéncia e profundidade,
aliados & multidisciplinariedade, dardo os subsidios necessarios ao Orgdo Publico incumbido do
licenciamento ambiental da obra ou empreendimento, para que 0 mesmo possa decidir sobre a
concessao ou ndo do licenciamento para a execucao da mesma.

A ndo execucdo desse estudo, além de caracterizar ilegalidade, por descumprimento de

determinacfes normativas sobre o assunto, também deixara de subsidiar o érgdo competente



121

responsavel pelo licenciamento os conhecimentos minimos necessarios a formulacéo do juizo de
admissibilidade das possibilidades na execucdo da obra ou empreendimento, impedindo, dessa
forma, que o mesmo possa auferir uma decisdo acertada quanto a concessdo ou ndo do
licenciamento e consequentemente da execucdo da obra.

E também através desse estudo que a propria Administracdo Pulblica tomara
conhecimento dos possiveis danos que possam ser causados ao meio ambiente e suas medidas
mitigadoras ou compensatorias, 0 que traduz-se em uma maior ou menos utilizacdo do
Patrimdnio Publico para realizagdo da obra ou empreendimento.

O conhecimento dos limites orcamentarios necessarios a execucdo da obra ou
empreendimento influenciard diretamente no processo licitatorio e, consequentemente na
efetividade de sua execucéo.

Lembre-se que, segundo o texto constitucional, imp&e-se ao Poder Publico o dever de
defender e preservar o meio ambiente, entretanto, a coletividade é imputada somente uma
obrigacdo, que ndo deixa de ser importante. Sobressai o0 dever do Poder Publico tendo em vista
possuir uma estrutura superior, mas também pelo seu objetivo basico: a satisfacdo das
necessidades da coletividade, tendo em vista ter sido criado para isso.

A ndo execucdo de todos o0s requisitos necessarios e obrigatorios para a execucdo das
obras, principalmente os relativos aos impactos ambientais, caracterizam inicialmente
descumprimento de preceitos constitucionais, mas também dos diversos principios que regem a
Administracdo Publica e as legislacbes especificas como a Lei de Licitacbes e,
consequentemente, a Lei de Improbidade Administrativa.

Por isso a conduta do Gestor ou Administrador Publico € tdo importante, por isso seus
desvios de conduta ou de finalidade tem grande importancia e devem ser punidos com
rigorosidade, pois refletem a ndo observancia da legalidade, bem como a falta de zelo com um

dos maiores bens necessarios a manutencao da vida, 0 meio ambiente.
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6 CONCLUSAO

N&o €é de hoje a preocupacdo com a preservacdo do meio ambiente, mas com o passar do
tempo essa preocupacdo vem sendo ampliada, talvez pelo conhecimento das diversas formas de
degradacdo do mesmo e pelo reconhecimento de sua necessidade para a continuidade da vida no
nosso planeta.

A ampliacdo também dos estudos referentes a abrangéncia do meio ambiente e as
consequéncias de suas alteragdes na vida dos seres humanos, demonstram que sua amplitude é
bem maior do que se pensava, podendo e devendo o mesmo ser dividido em diversos aspectos, 0s
quais possuem incidéncias diferentes e especificas para a vida do ser humano.

Por isso, o Estado, criado para satisfacdo das necessidades bésicas e essenciais da
coletividade que ele representa para convivéncia em sociedade, tem criado e aperfeicoado
inimeras medidas visando a prevencdo e a manutencdo do meio ambiente. Criou normatizacdes
especificas e inserem o direito ao meio ambiente como fundamental na Constituicdo Federal,
também criando diversos mecanismos para o controle e a manutencédo desse direito fundamental,
ndo somente por 6rgdos publicos, mas também por toda a sociedade, organizada ou néo.

Das formas de controle criadas, uma chama atencéo por sua atuacao preventiva, o Estudo
de Impacto Ambiental e seu Relatério, tendo por finalidade a verificacdo de forma técnica e
interdisciplinar, dos potenciais e possiveis impactos que possam ocorrer a0 meio ambiente na
execucdo de obras ou empreendimentos. Tal instrumento devera conter todos os detalhes técnicos
necessarios, bem como as medidas possiveis e que serdo tomadas para minimizacdo desses
impactos ou para gque seja evitada sua ocorréncia, auxiliando dessa forma a tomada de deciséo
por parte dos 6rgdos licenciadores do Estado.

Como ¢ o Estado, em nome do povo, gque cria as normas, as leis, é necessario que ele
mesmo dé o exemplo, cumprindo suas préprias determinacdes e trabalhando para atender a
finalidade de sua criacdo, ou seja, 0 bem comum, a satisfacdo das necessidades da coletividade.

A execucdo de obras é uma necessidade social, para a melhoria e adequacdo das areas
urbanas as minimas qualidades necessarias a convivéncia em sociedade para a coletividade. Essa
adequacdo € necessaria, pois hd uma constante majoracdo da quantidade de habitantes das
acidades por diversos fatores, o que provoca também a necessidade de adequacao desses espagos

para suprir e acomodar esses cidad&os.
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Tais empreendimentos demandam um grande dispéndio de dinheiro, dinheiro publico,
aquele que, arrecadado da coletividade, é administrado pelo Estado para a satisfacdo das
necessidades basicas dessa mesma coletividade.

E visando & otimizacg&o desse patrimonio, bem como a fim de evitar quaisquer tipos de
desvios, seja de finalidade, seja de poder, que foram criados mecanismos para que seja garantida
a utilizacdo correta dessas verbas.

A Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos e a Lei de Improbidade Administrativa
sdo exemplos desses mecanismos especificos. Entretanto, antes da elaboracdo desses
instrumentos normativos, ja encontrdvamos na Constituicdo Federal mecanismos que induzem e
determinam os requisitos necessarios a serem observados para a administracdo ou gestdo da coisa
publica.

Principios foram explicitados no texto constitucional como de observancia obrigatoria por
toda a Administracdo Publica. Implicitamente também achamos no texto da Carta Magna outros
principios e determinacbes que ali foram colocados para a correcdo da atividade da
Administracdo Publica.

Dentre esses principios destacam-se o da legalidade, que impde ao gestor uma conduta
dentro das limitacbes do que € autorizado pela lei, e o da moralidade, que impde ao
Administrador a ética na execucéo de suas atividades, bem como em todo o Servigo Publico.

A importancia da protecdo do meio ambiente é tanta que foi inserido no texto
constitucional de varias formas, entretanto, objetivamente ha a determinacdo de que sua protecédo
ndo é responsabilidade somente do Estado, mas também da coletividade.

Entretanto, como é o Estado que possui a infraestrutura e os subsidios para atuar mais e
melhor, cabe a ele utilizar de todos esses meios para tal, também orientando os cidaddos para que
tomem as medidas corretas nesse sentido, orientando sua participacdo nesse processo.

O Estado na execucdo de sua atividade fim, ndo podera permitir qualquer tipo de desvio
de conduta ou ma atuacdo, primeiro por tratar-se de dinheiro publico, pertencente a coletividade e
para a qual devera trabalhar, estando somente sob sua administracdo, segundo pela importancia
da manutencdo do meio ambiente e a garantia de uma minima qualidade de vida aos cidadaos, e
por ultimo, por destoarem essas condutas de todas as previsdes constantes dos principios, leis e

normas atinentes a atividade publica.
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E por isso que, principalmente nas execucdes de obras publicas, devera o Administrador
ou Gestor Publico, observar todas as determinacGes legais, principioldgicas e normativas na
execucdo da mesma, sem 0 que, todo o processo perde a legalidade e fica sujeito a anulagéo,
causando, além do dano ao erério, o dano a propria populacdo que é a destinataria daquela obra
ou do beneficio que dela podera advir, ficando privada do gozo desses beneficios por um maior
espaco de tempo, devendo os servidores ou agentes responsaveis, responderem pela conduta
improba em suas acdes para a moralizacdo da execucdo dos servigos publicos, servindo de
exemplo aos demais servidores a fim de coibir condutas semelhantes, bem como para o
ressarcimento ao erario dos danos causados a sociedade.

A conduta do Gestor ou Administrador que ndo observa as determinacdes legais ou
normativas, ndo possui qualquer justificativa, seja por calamidade ou necessidade publica,
emergéncia ou outra situacdo que exija maior celeridade do processo. N& pode por esses
motivos o Administrador ou Gestor deixar de determinar a confeccdo do Estudo de Impacto
Ambiental, que € instrumento necessario a verificagcdo da possibilidade ou ndo de execucdo da
obra. Por ser o Estado o responsavel, tanto pela execucdo da obra, quanto pelo licenciamento da
mesma, € que deverdo estar presentes nesse processo 0s diversos principios constitucionais de
observancia obrigatéria pela Administracdo Publica.

Por isso é exigido também do Gestor ou Administrador a conduta pautada nesses
principios, uma vez que ele é o responsavel maior pela execuc¢édo de todo o processo, bem como
da fiscalizacdo e do controle de legalidade de todo ele. Isso faz com que a conduta que desvie
desses principios, leis e normatizacdes seja devidamente enquadrada no art. 11 da Lei n°
8.429/92, obrigando a Administracdo Publica a punir tal Agente ap6s competente processo.

A ndo execucdo desses procedimentos acarretard no surgimento ou manutencdo de uma
impunidade que acarretara prejuizo a toda a Administracdo Publica, mas principalmente a
coletividade, tanto monetariamente pelo gasto indevido na execucdo da obra ou na revitalizacéo
do meio ambiente, se houver possibilidade, quanto materialmente no que diz respeito ao meio
ambiente, que em alguns casos ndo havera possibilidade de reversdo do dano causado e também
moralmente, pois a macula a moral administrativa proporcionard maiores dificuldades na

manutencdo da credibilidade do Estado ou ente pablico envolvido.
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Dependendo do apurado no competente processo, também devera o Administrador ou
Gestor responder civil e criminalmente, caso sua conduta também caracterize dano ao erario, ou
seja, tipificada como infragéo penal.

A abrangéncia da Lei de Improbidade Administrativa ndo atinge somente algumas classes
do Servigo Publico, mas todos aqueles que executam servico publico em nome do Estado,
devendo os mesmos responderem proporcionalmente por suas responsabilidades devidamente
apuradas, para a manutencdo, principalmente dos interesses da coletividade, objeto da

Administragdo Publica.
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