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O presente trabalho tem como objetivo investigar o problema das autuacées concor-
rentes em matéria ambiental, efetivadas por entes federativos distintos, recaindo sobre
a pratica do mesmo ato. Como premissa, reconhece-se a existéncia de um principio
que veda autuacoes reiteradas — principio do non bis in idem. A partir dai, procurou-se
delinear um panorama normativo sobre a questdo, em especial apos a edicdo da Lei
Complementar n® 140/2011. Embora a referida norma tenha tratado especificamente
da questio, trouxe outros problemas, que sdo enfrentados neste artigo.

This study aims to investigate the problem of competing environmental assessments,
carried out by different federal entities, falling upon the practice of the same act. As a
premise, it is recognized that there is a principle which prohibits repeated assessments
— the principle of non bis in idem. From there, we tried to outline a normative view
on the issue, especially after the publication of Complementary Law n°® 140/2011.
Although this law has addressed specifically the issue, brought other problems, which
are addressed in this article.

Palavras-chaves: Poder de policia. Responsabilidade administrativa ambiental. Non
bis in idem. Reparticdo de competéncias. Lei Complementar n° 140/2011.

Keywords: Police power. Administrative environmental responsibility. Non bis in
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1. INTRODUCAO

A pratica da Procuradoria Geral do Estado nos confronta, cotidianamente,
com questdes juridicas intrincadas, que demandam grande reflexdo por parte daque-
les que as operam. Nao poderia ser diferente com o Direito Ambiental. Este trabalho
nasceu da constatacdo de um problema comum nas autuagdes das infracdes admi-
nistrativas ambientais e procurou propor uma saida, ciente das dificuldades que lhe
sdo inerentes.

Como enfrentar situacées nas quais ha o reconhecimento da infracio ad-
ministrativa por mais de um ente federado, em razdo da pratica do mesmo ato
infracional?® Em outras palavras: em casos como este, qual sancdo prevalecera?

Se por um lado ¢ intuitiva a necessidade de uma resposta estatal a esta situa-
¢do, em especial diante do principio que veda a punicéo reiterada — non bis in idem*—,
por outro, a solucdo deste imbroglio ndo é facilitada pelo legislador. Mais do que isto,
a indagacdo sobre qual sancéo deve prevalecer nao se esgota em si mesma, pois outras
tantas subsidiarias decorrem desta primeira, como veremos ao longo da exposicao.

Nesse ponto, a recente Lei Complementar n® 140/2011, em um primeiro
momento, pareceu trazer um alento em questoes como esta. Porém, na sua confron-
tacdo com a pratica da Administracdo, mostrou ter trazido, igualmente, novas in-
quietacoes. A indigitada norma foi responsavel por conferir contornos mais precisos
ao problema das autuacdes concorrentes, embora tenha criado outros tantos, como
veremos adiante. Assim, caminharemos por terrenos tortuosos, sobre os quais a dou-
trina pouco avancou e, quando o fez, foi de forma muito timida. Em verdade, o artigo
pretende construir um sentido para a lei, por ser o diploma ainda muito recente.

E com base nesta proposta que esperamos apresentar solucdes concretas para
os problemas das autuacdes multiplas. Por certo, estas nao serdo as Unicas saidas
possiveis, mas serdo aquelas que, dentro do arcabouco juridico posto, nos parecem
as mais adequadas e seguras.

> Ao longo do trabalho faremos referéncia ao mesmo fato ou ao mesmo ato infracional, ambas as ex-
pressoes, aqui, significando a mesma situacdo. O fato juridico é todo aquele “capaz de gerar direitos,
transforma-los ou modifica-los e extingui-los” (SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico, p. 601),
abrangendo no seu conceito, portanto, o de ato juridico, entendido como o fato juridico voluntario,
“executado pela vontade do homem”. (SILVA, De Placido e. Vocabuldrio Juridico, p. 601)

Segundo Silva, o non bis in idem significa “nao duas vezes sobre a mesma coisa, é a locucdo latina
empregada para significar que nao se devem aplicar duas penas sobre a mesma falta. Seria acumulacdo
de penas, que nio se permite. E, assim, a pessoa que ja foi condenada por uma falta, por esta mesma
falta nao deve ser perseguida, para que se lhe queira impor nova penalidade” (SILVA, De Placido e.
Vocabuldrio Juridico, p. 958).
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2. 0 PODER DE POLICIA AMBIENTAL

O poder de policia, de forma geral, pode ser identificado como “a prerrogati-
va de direito publico que, calcada em lei, autoriza a Administracdo Publica a restringir
0 uso e o gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da coletividade™.
Quando se menciona na defini¢cdo “interesses da coletividade”, isto tem implica¢des
de duas ordens. A primeira é a propria traducio do poder de policia: “[...] o princi-
pio da predominancia do interesse puiblico sobre o particular, que dd a Administracdo
posicdo de supremacia sobre os administrados™. E, portanto, a representacdo de uma
das caracteristicas basicas do Direito Administrativo’. A segunda — e ndo menos im-
portante — é a abertura da expressdo “interesses da coletividade”, que se sujeita ao
enquadramento de diversas matérias sobre as quais o Poder Publico ¢ chamado a
atuar — sadde, tranquilidade, meio ambiente, transito, etc.®.

Assim, ao falarmos em poder de policia ambiental nio estamos fazendo
referéncia a uma prerrogativa autonoma, com caracteristicas peculiares. Ao contrario,
trata-se do mesmo poder de policia, cujo objeto de incidéncia esta limitado as maté-
rias ambientais.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, p. 83 (2010).
© PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo, p. 115.

Importante trazer a baila a licio de Mello sobre este postulado: “Trata-se de verdadeiro axioma reconhe-
civel no moderno Direito Publico. Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a
prevaléncia dele sobre o particular, como condicio, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste
tltimo. E pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e cada um possam sentir-se garantidos
e resguardados” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 69)

8 O espaco deste artigo ndo permite avancarmos sobre questdes mais especificas, sobre as quais nos

debrucamos no Trabalho mais amplo efetuado junto a ESPGE. La tivemos oportunidade de abordar
a crise reconhecida pela doutrina sobre o conceito classico de poder de policia. Por certo, este nao
é 0 objeto de perquiricéo, porém, foi relevante reconhecer que hoje existe entre os especialistas um
forte movimento no sentido de se reconhecer o Direito Administrativo Sancionador como um
ramo autonomo dentro do Direito Administrativo, dogmaticamente distinto do velho e ja defasado
poder de policia.

Embora nao tenhamos negado esta autonomia — pelo contrario, buscaremos muitas respostas nesta
disciplina —, reconhecemos a intima relacdo entre poder de policia e o Direito Administrativo Sancio-
nador. As san¢des administrativas nao sao ligadas exclusivamente ao poder de policia, mas também
decorrem de outras relacdes travadas pela Administracio Publica — como, por exemplo, a disciplinar.
Se for certo que “o poder sancionador [...] adentra a teoria da sancéo e ganha corpo no Direito Admi-
nistrativo” (NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Parecer; p. 28), ndo deve perder de vista suas origens.

Arelacao de policia é e continuard sendo uma das formas de instar a aplicacéo de sancoes, tal como a
relacdo disciplinar. Neste sentido, o Direito Administrativo Sancionador seria necessario para instru-
mentalizar tanto uma, quanto outra. E, neste ponto, havera uma proximidade ao “Direito Penal, ou
ao Direito Punitivo, repleto de garantias, aplicando-se-lhe os principios de Direito Penal por simetria,
no que couberem, respeitados certos matizes” (NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Parecer; p. 28).
Porém, reconhecer a autonomia do Direito Administrativo Sancionador nao é o mesmo que reconhecer
a sua desvinculacio, ao menos em parte, ao poder de policia.
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Vale mencionar, neste particular, a classica licio de Machado:

Poder de policia ambiental é a atividade da Administracdo Pablica que limita ou
disciplina direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou a abstencéo
de fato em razdo de interesse publico concernente a saude da populacio, a
conservacdo dos ecossistemas, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio da atividade economica ou de outras atividades dependentes de
concessdo, autorizacdo/permissio ou licenca do Poder Publico de cujas
atividades possam decorrer poluicdo ou agressdo a natureza’.

Ha, reconhecidamente, diversas formas de manifestacio desta prerrogativa
no Direito Ambiental. Contudo, tendo em vista nosso objeto de pesquisa, delimitado
ainda na introducéo, importa-nos a fiscalizacio e a aplicacdo de sancdes administra-
tivas em matéria ambiental.

3. 0 FUNDAMENTO DO PODER DE POLICIA AMBIENTAL

Se a supremacia do interesse publico sobre o privado pode ser considerado o
fundamento principiologico do poder de policia, ndo podemos deixar de mencionar
seu principal fundamento normativo: a Constituicdo Federal.

A Carta de 1988 é relevante por duas razdes capitais neste ponto. Uma quan-
do distribui as competéncias materiais, no artigo 23. Outra quando trata especifica-
mente do meio ambiente, no artigo 225.

E fato notério e inquestionavel que a Constituicao Federal é a regra matriz
de distribuicdo de competéncias aos entes federados. E ndo poderia ser diferente com
relacio as matérias ambientais. Deste modo, a Carta previu, no tocante ao meio am-
biente, as competéncias material, comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios — artigo 23, incisos VI, VIl e XI'* — ¢ legislativa, concorrente a Uniao,
aos Estados e ao Distrito Federal — artigo 24, incisos VI e VIII'.

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, p. 385.

0 “Arg. 23, F competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:
[.]
VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VII- preservar as florestas, a fauna e a flora;|...]

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos
hidricos e minerais em seus territorios;|[...]” (BRASIL. Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso
em 05 ago. 2012).

Weart, 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:[...]

VI — florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecao do meio ambiente e controle da poluicéo;
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Esse conjunto de normas serve como fundamento tanto para o exercicio
efetivo do poder de policia ambiental — competéncia material —, como para a edi-
cdo de normas sobre o tema — competéncia legislativa. Porém, a consequéncia mais
importante destes dispositivos, em especial em razdo da nossa proposta inicial, é a
possibilidade de todos os entes federados exercerem poder de policia e, portanto,
executarem a fiscalizacdo ambiental.

Por outro lado, se o fundamento geral do exercicio do poder de policia em
matéria ambiental esta nas disposicoes sobre competéncias — materiais e legislativas —,
podemos afirmar que o fundamento especifico encontra-se no artigo 225 da Consti-
tuicao Federal. O seu paragrafo 1° menciona diversas atribuicoes do Poder Publico,
facilmente identificaveis como manifestacdo do poder de policia ambiental, como,
por exemplo, fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacio de material
genético — inciso 1I —; exigir, na forma da lei, para instalacio de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacio do meio ambiente, estudo pré-
vio de impacto ambiental — inciso IV —; controlar a producio, a comercializacéo e
o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a
qualidade de vida e o meio ambiente — inciso V.

No obstante, o dispositivo merecedor de maior destaque, sobretudo diante
do objeto do artigo, é o paragrafo 3° do artigo 225, que fundamenta a triplice res-
ponsabilidade ambiental — civil, administrava e penal. Segundo o referido preceito, as
“condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sancoes penais e administrativas, independentemente da
obrigacdo de reparar os danos causados”?. Grande parte da doutrina reconhece neste
comando a independéncia das esferas de responsabilizacao®. Assim:

a danosidade ambiental tem repercussao juridica tripla, ja que o poluidor, por

um mesmo ato, pode ser responsabilizado, alternativa ou cumulativamente,
nas esferas penal, administrativa e civil'*.

VII — protecdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

[...]” (BRASIL. Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso em 05 ago. 2012).

12 BRASIL. Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em <http:/Awww.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso em 05 ago. 2012.

13 por todos, Cf. GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental, p.679; MILARE, Edis. Direito do
Ambiente, p. 874; SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, p. 308/309.

4 MILARE, Edis. Direito do Ambiente, p. 877.
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4. ALGUMAS NOTAS SOBRE A COMPETENCIA MATERIAL COMUM
EM MATERIA AMBIENTAL

Mencionamos no item anterior que a competéncia comum, trazida no artigo
23 da Constituicdo Federal, é um dos pilares do poder de policia ambiental. Em razdo
da relevancia deste assunto para o desenvolvimento do artigo, prudente cuidar um
pouco mais detidamente de alguns aspectos que o cercam.
Como afirmamos anteriormente, algumas matérias eleitas pelo constituinte
tiveram sua execucdo delegada a todos os integrantes da Federacio brasileira, im-
pondo uma “concorréncia de atuacdo nas matérias que o dispositivo arrola”. Como
sustenta Lobo, “na competéncia comum ocorre uma descentralizacdo de encargos em
matérias de grande relevancia social, que ndo podem ser prejudicadas por questoes de
limites e espacos de competéncia™®.
Entretanto, o artigo 23, paragrafo unico, da Constituicdo Federal traz um
balizamento para esta competéncia comum, traduzido no seguinte comando:
Leis complementares fixardo normas para a cooperacgdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional'’.

Para sua correta compreensao, o artigo 23, paragrafo tinico, demanda a ana-
lise de duas situacoes distintas, traduzidas em duas questoes.

A primeira diz respeito a eventual inexisténcia desta lei complementar. Dian-
te disto, é possivel indagar: os entes federados devem exercitar plenamente a compe-
téncia prevista no artigo 23? Parece-nos que sim, e aqui estamos acompanhados de
boa parcela da doutrina.

Nao nos afigura, pois, que as competéncias sdo deveres. Nunca sera demais re-
petir que exercem os entes politicos, enumerados nos artigos pré-mencionados,
funcao. E funcéo é “atividade de quem néo é dono” (Cirne Lima), seu desem-
penho ¢é obrigatério.

Entendidas as normas constitucionais como dotadas de eficacia e, em varias
das hipoteses, com retificacdo expressa de outras normas constitucionais como
sdo as veiculadas no arts. 216, V e 225 caput, §§ 1° e 2°, verificamos que as
pessoas enumeradas no art. 23 devem exercitar plenamente a competéncia

15 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdao de 1988, p. 113.

16 L. OBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legislativa concorrente dos estados-membros na Constituicdo de
1988, p. 100 apud ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988, p.
113.

17 BRASIL. Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em <http:/www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso em 05 ago. 2012.
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constitucional, mesmo sem se configurar a cooperacdo, que devera ser, se
editada fosse a lei complementar'®.

Assim, a edicdo de lei complementar ndo é pressuposto para o exercicio das
atribuicoes previstas no artigo 23 da Constituicdo Federal, conforme também afir-
mam Vitta'® e Ferreira®.

A segunda situacdo decorrente do artigo 23, paragrafo tnico, diz respeito aos
limites deste comando. Vale indagar: qual o contetado possivel desta lei complementar?

O artigo 23 trouxe, junto da competéncia comum, o dever de cooperacao. O
constituinte, como nao poderia deixar de ser, demonstrou, com o comando contido
no paragrafo tnico, o intuito de afastar atuacées fragmentadas, excludentes e, por
que ndo, sobrepostas. Sdo determinacoes decorrentes do proprio modelo do federa-
lismo de cooperacdo adotado no Brasil?!, caracterizado, dentre outras, pela necessi-
dade de “atuacdo conjunta e coordenada de todas as esferas de Poder na provisdo de
servicos essenciais e no exercicio de algumas atividades necessdrias ao bem-estar da
populacao™. O federalismo cooperativo:

nao dispoe de fronteiras claramente definidas na questdo da distribuicéo de
competéncias dentre os niveis autonomos de poder”?, razdo pela qual sua

finalidade é justamente a “promocio de uma livre cooperacio da Unido com as
unidades federadas?*.

Quando a Constituicdo menciona “cooperaciao” e “equilibrio do desenvol-
vimento e do bem-estar em ambito nacional”, devemos interpretar a regra como
uma imposicdo a Unido — enquanto detentora da competéncia para editar nor-
mas gerais nacionais*>— do dever de delimitar a competéncia descrita no artigo 23,

18 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discriminacdo Constitucional das Competéncias Ambientais — Aspectos pon-
tuais do regime juridico das licencas ambientais, p. 46.

19 Cf. VITTA, Heraldo Garcia. Da Divisdo de Competéncias das Pessoas Politicas e o Meio Ambiente, p. 98.
20 Cf. FERREIRA, Heline Sivini. Competéncias Ambientais, p. 239.

21 Segundo Krell, o “Brasil seguiu 0 modelo do federalismo cooperativo, o que, segundo Bercovici, ‘se
justifica pelo fato de que, em um Estado intervencionista e voltado para a implantacao de politicas
publicas, como o estruturado pelo Constituicdo de 1988, as esferas subnacionais ndo t¢ém mais como
analisar e decidir, originariamente, sobre intimeros setores da atuacao estatal, que necessitam de um
tratamento uniforme em escala nacional’, o que torna o federalismo cooperativo ‘o federalismo adequa-
do ao Estado Social”. (KRELL, Andreas J. Leis de Normas Gerais, Regulamentacdao do Poder Executivo
e Cooperacao Intergovernamental em Tempos de Reforma Federativa, p. 48-49)

22 GRECO, Leonardo. Competeéncias Constitucionais em Matéria Ambiental, p. 24.
23 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do Federalismo Democrdtico, p. 57.
2 1bid., p. 57.

%5 Como salienta Almeida, a Unido deve “expedir, além das normas gerais para o ambito nacional, tam-
bém normas especificas voltadas a sua propria Administracao”. (ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de.
Competeéncias na Constituicdo de 1988, p. 133). Ataliba faz distin¢do entre normas nacionais e normas
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harmonizando a execuc¢do daquelas atividades. Deve, portanto, evitar conflitos e,
sobretudo, racionalizar a sua execuc¢do. Assim, o artigo 23 nio se refere a “titula-
ridade de servicos ou acdes administrativas™®, porém, ao contrario, aponta para “a
necessidade de defini¢do de estratégias para implementacio cooperada e integrada
de medidas que expressem o alcance de finalidades comuns aos diversos entes
federativos™'.

A Carta da Reptblica prevé, no paragrafo tnico do art. 23, a edicao de lei com-

plementar federal, que disciplinara a cooperacdo entre os entes para a realiza-

cdo desses objetivos comuns. A ¢bvia finalidade é evitar choques e dispersao de

recursos e esforcos, coordenando-se as acdes das pessoas politicas, com vistas a
obtenciao de resultados mais satisfatorios 28.

Almeida é ainda mais precisa ao delimitar o contetido destas leis comple-
mentares. Assevera que estas normas “ndo retiram da Unido o comando geral no
campo das competéncias materiais comuns, a partir do comando legislativo que lhe
pertence”®. E prossegue a autora afirmando caber a tais leis “fixar as bases politicas e
as normas operaciondis disciplinadoras da forma de execucao dos servicos e atividades
cometidos concorrentemente a todas as entidades federadas™'.

E diante desse quadro que o Supremo Tribunal Federal tem se posicionado.
Em pelo menos duas ocasides a Corte se manifestou sobre o paragrafo unico do artigo
23. Do julgado mais recente, de 2006, vale reproduzir a ementa:

federais (ou leis nacionais e leis federais). Para o autor, “as normas gerais séo leis nacionais”, sao “leis
que ndo se circunscrevem ao ambito de qualquer pessoa politica, mas transcendem aos trés”. Assim,
tais normas néo se confundem com a “lei federal, estadual ou municipal e tém seu campo proprio
e especifico, excludente das outras trés e reciprocamente”. (ATALIBA, Geraldo. Leis Nacionais e Leis
Federais no Regime Constitucional Brasileiro, p. 131-132).

26 DINO NETO, Nicolao. Introducdo ao Estudo das Infracoes Administrativas Ambientais, p. 11.
2T 1bid., p. 11.

28 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional, p. 954.

29 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competencias na Constituicdo de 1988, p. 117.
3 Ibid., p. 117.

31 Mesmo Bastos, ainda que de forma critica, reconhece o papel da Unido na delimitacdo destas compe-
téncias: “[...] ndo va o constituinte estadual se entusiasmar pensando que, sobre todas essas tarefas,
poderd o Estado impor o cunho préprio da sua autonomia. Nao! Isso porque, nos termos do paragrafo
unico, a lei complementar fixard normas para a cooperacao, tendo em vista o equilibrio do desenvol-
vimento e do bem-estar em ambito nacional. Vale dizer, mais uma vez se assiste ao predominio da
deslealdade. Da-se com uma mao, retira-se com a outra. Mesmo no cumprimento dessas tarefas, os
Estados ndo estardo imunes a obediéncia a uma legislacao federal que, sob a generosa perspectiva de
estabelecer uma cooperacio, verdade fixara normas de maneira impositiva para todas as unidades da
Federacdo”. (Cf. BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional, p. 495)
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[...12. Ainclusdo de determinada funcdo administrativa no ambito da compe-
téncia comum nao impde que cada tarefa compreendida no seu dominio,
por menos expressiva que seja, haja de ser objeto de acoes simultaneas das
trés entidades federativas: donde, a previsdo, no paragrafo unico do art. 23
CE, de lei complementar que fixe normas de cooperacio (v. sobre monumen-
tos arqueologicos e pré-historicos, a Lei n°® 3.924/61), cuja edicdo, porém,
¢ da competéncia da Unido e, de qualquer modo, nao abrange o poder de
demitirem-se a Unido ou os Estados dos encargos constitucionais de protecio
dos bens de valor arqueoldgico para descarrega-los ilimitadamente sobre os
Municipios. [...]** (grifo nosso).

Mesmo antes, em 1992, no julgamento de uma Medida Cautelar em Acao
Direta de Inconstitucionalidade, confirmada anos mais tarde, o Ministro Septlveda
Pertence ja afirmava em seu voto que a autonomia dos Municipios condiciona-se
“apenas aos principios constitucionais pertinentes e, quando for o caso, a legislacdo
complementar federal prevista no art. 23, pardgrafo uinico, da Constituicdo Federal™.

Partindo para o campo das competéncias ambientais, em especial daquelas
ligadas ao exercicio do poder de policia, a lei complementar prevista neste artigo
ganha mais importancia.

Ora, a principal norma sobre a divisao das atribuicoes constitucionais era,
até edicdo da Lei Complementar n® 140/2011, uma Resolucio do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), Resolucio CONAMA n° 237/1997, demonstrando a
fragilidade desta regulamentacio, sobretudo diante do texto constitucional®*. Havia
grandes duvidas sobre a constitucionalidade e a legalidade desta resolucéo. Necessi-
tava-se, por isto mesmo, de normas claras sobre licenciamento, fiscalizacio e outras
questdes afetas as competéncias materiais. Tratar-se-ia, portanto, de lei voltada a dar
seguranca aos seus destinatarios e também ao Poder Publico, cujas atribuicoes esta-
riam minuciosamente delimitadas.

A prética demonstrava a existéncia de inumeros conflitos de competéncia,
fragilizando os atos produzidos, que podiam ser questionados mais facilmente no Ju-
diciario, dificultando sua operacionalizacdo. Problemas relacionados a competéncia

’2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direita de Inconstitucionalidade n® 2544 — RS. Relator: Min.
Sepulveda Pertence. Julgamento em: 28/06/2006. DJ 17/11/2006. Disponivel em http:/redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=391370.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acao Direita de Inconstitucionalidade n® 770
— MG. Relator: Min. Septlveda Pertence. Julgamento em: 26/08/1992. DJ 25/09/1992. Disponivel em
http://redir.stf.jus br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=346594.

* A competéncia normativa do CONAMA esta fundamentada na LPNMA (Lei Federal n® 6.938/1981),
no seu artigo 8°. A norma atribuiu ao Colegiado a competéncia de “estabelecer normas, critérios e pa-
droes relativos ao controle e 4 manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional
dos recursos ambientais, principalmente os hidricos” (artigo 8°, inciso VII). Reconhecemos que o tema
é absolutamente controverso na doutrina especializada, com autores defendendo a constitucionalidade
e outros defendendo a inconstitucionalidade desta prerrogativa. Entretanto, este ndo é o objeto de
nossa pesquisa, razao pela qual ndo aprofundaremos a discussdo neste particular.
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proporcionavam a alocacdo ineficiente de recursos publicos (em especial por cons-
tantes sobreposicoes de atuacdo), dificultavam o controle social e, principalmente,
colocavam em risco a propria protecdo do meio ambiente.

Diante deste quadro foi editada a Lei Complementar n® 140/2011, fundada
no referido dispositivo constitucional, para atender a sua determinacido mais de 23
anos depois da promulgacdo da Constituicao Federal. Mesmo antes da sua publica-
¢do, inumeros autores de Direito Ambiental defendiam a importancia em se editar
norma com tal teor. Cite-se, neste particular, Freitas:

A pratica vem revelando extrema dificuldade em separar a competéncia dos
entes politicos nos casos concretos. [...].

E realmente muito importante tentar estabelecer principios a respeito. Nesse
campo, o papel da doutrina, em um primeiro momento, e dos tribunais,
depois, revela-se decisivo. A inseguranca que se cria com a indefinicio
a todos prejudica. Ao meio ambiente, porque a sua defesa fica indefinida e
fracionada. Ao cidaddo, porque nio sabe a quem dirigir-se para a solucdo de
suas pretensdes e até mesmo para reivindicar ao Poder Judiciario (federal ou
estadual, dependendo do 6rgio ambiental)**-*°.

Ainda para autor, seria plenamente legitimo entender que a Constituicdo
Federal de 1988 atribuiu a Unido “o comando geral das competéncias materiais™’.
Dino Neto caminha no mesmo sentido, pois, para ele, “todos os entes politicos exer-
cem poder de policia administrativa, sem desconsiderar, contudo, alguns critérios de
distribuicdo de competeéncias, a partir de diretrizes definidas em lei complementar (art.
23, pardgrafo tinico, da CF/1988)"%. Deste modo, “nada impede o reconhecimento de
competeéncias especificas, compartilhando-se, porém, o modo de exercicio dessas atri-
buicoes, a luz do art. 23 c/c o art. 241 da CF/1988”%.

Parece-nos, portanto, que a Lei Complementar n® 140/2011, enquanto nor-
ma delineadora das competéncias materiais previstas no artigo 23, é na sua esséncia
e forma plenamente compativel com a Constituicdo Federal. Quando fazemos esta
assertiva nao estamos confrontando cada dispositivo da lei com a Carta Maior, mas
discutindo a propria concepcdo de uma regra, infraconstitucional, delimitando com-
peténcias. Nisto ndo hd vicio. Ao contrario, tal regra proporciona mais seguranca
juridica ao cidadio e ao proprio Estado, além de representar a materializacao da
eficiéncia administrativa e financeira da Administracdo Publica.

% FREITAS, Vladimir Passos de Freitas. A Constituicdo Federal e a Efetividade das Normas Ambientais, p. 79.

% No mesmo sentido, defendendo a importancia de se editar uma lei complementar para regulamentar a

questao: BELTRAO, Antonio E G. Curso de Direito Ambiental, p. 96; SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual
de Direito Ambiental, p. 151.

°7 FREITAS, Vladimir Passos de Freitas. op. cit., p. 76.
% DINO NETO, Nicolao. Introducdo ao Estudo das Infracées Administrativas Ambientais, p. 11.
* Tbid., p. 11.
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E nio estamos sozinhos nesta posicdo. Diante da recente publicacdo da Lei
Complementar n° 140/2011, ainda sao escassas as obras e artigos abordando a nor-
ma. Destaque para Antunes:

Diante do que foi exposto, entendo que tanto a Unido quanto os Estados e
Municipios sdo dotados de amplas competéncias ambientais, muito embora
a realidade judicial tenha reduzido em muito a capacidade legislativa dos
Estados e dos Municipios. Este fato é em si proprio bastante complexo, pois
a pratica tem demonstrado que os trés niveis da administracio publica nio
agem coordenadamente. Muito pelo contrario, é rotineira a tomada de medidas
contraditorias e até mesmo antagonicas entre eles. Isto faz com que reine, entre
empreendedores e a populacdo em geral, a mais completa perplexidade. [...]

A Lei Complementar n°® 140/2011, apesar de suas dificuldades [...] é uma
excelente oportunidade para que, efetivamente, o federalismo cooperativo

possa funcionar e a protecio ao meio ambiente ser mais efetiva e as incertezas
40-41

regulatorias possam diminuir
Reconhecemos que a Lei Complementar n°® 140/2011 possui imperfei-

coes — talvez até dispositivos inconstitucionais*’. Porém, este artigo néo pretende
avancar neste ponto, pois, no que é de interesse — a fiscalizacao — parece-nos ser
a proposta da norma adequada e compativel com a Constituicdo Federal de 1988.
Em sintese, pode-se discutir, em outra arena, se as escolhas efetuadas pelo legisla-
dor quando da edicdo da Lei Complementar n® 140/2011 sao adequadas e conve-
nientes, ou mesmo constitucionais ou inconstitucionais — o que nao é objeto deste
trabalho. Nao se pode, porém, questionar a legitimidade da escolha em si, ou do ato

0 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental, p. 117-118.

*1 £ bom que se diga ndo ser esta uma posicdo unanime na Doutrina. Machado, por exemplo, analisan-
do a Lei Complementar n° 140/2011 afirma que “excetuando as competéncias outorgadas pelos arts.
21, 25, 29, 29- A e 30, da Constituicdo, todas as atribuicées de competéncia da Lei Complementar
n°® 140/2011, ficardo, em cada caso, sujeitas a livre adesdo pelos entes federativos, que ndo podem ser
constrangidos, sem violacao constitucional, a abstencao do exercicio da competéncia comum”. (MA-
CHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, p. 192)

*2 Ha grandes polémicas nesta lei, sobretudo na distribuicio de competéncias no tocante ao licenciamento
ambiental. A lei complementar nao utilizou o critério do interesse (nacional, regional e local) para
definir as atribuicoes de cada ente federado. Apontou algumas atividades como sendo competéncia
da Unido (artigo 7°, inciso XIV), deixou a competéncia dos Municipios a mercé de tipologia fixada
pelos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente (artigo 9°, inciso XIV) e todo o restante ficou a cargo
dos Estados (artigo 8°, inciso XIV). Permitiu, ainda, que mero ato do Poder Executivo (Federal) defina
tipologias especificas para o licenciamento da Unido. Neste sentido, a norma acabou por manter a
inseguranca no licenciamento e por afastar a ideia de um sistema nacional de protecao ambiental, pois
cada conselho estadual tera uma tipologia propria — o que for considerado de impacto local no Rio
Grande do Sul, pode néo ser no Parana ou em Rondonia, v.g. Reafirmamos: este néo € o objeto de pes-
quisa e, portanto, nio o enfrentaremos diretamente. Ha uma norma vigente, apresentando diretrizes
para a solucéo de algumas questdes sobre competéncias ambientais e, por isso, merece ser devidamente
estudada.
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de se escolher — vale dizer, ndo se pode discutir a edi¢do de uma lei complementar
definindo competéncias.

5. A RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA AMBIENTAL: UM RETRATO NORMATIVO
DAS INFRAGOES E SANCOES ADMINISTRATIVAS

No item anterior trouxemos o conceito de responsabilidade administrativa
ambiental e apontamos sua base constitucional — precisamente no artigo 225, para-
grafo 3°. A Constituicao limita-se, porém, a apresentar o fundamento, sem efetuar
maiores delineamentos — até por nao ser esta a funcio primordial da Carta. O contor-
no da responsabilidade administrativa ambiental e, portanto, das infracdes e san¢oes
administrativas, esta na legislacio infraconstitucional.

Em 1981, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (LPNMA), Lei Fe-
deral n® 6.938/1981, ja trazia no seu artigo 14 a previsdo de sancoes pelo “ndo
cumprimento das medidas necessdrias a preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e
danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental”. Este tema, porém, so foi
suficientemente regulamentado pela Lei Federal n® 9.605/1998, responsavel por dis-
ciplinar “sancoes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas
ao meio ambiente” (ementa).

Dos seus oitenta e dois artigos, a Lei Federal n°® 9.605/1998 reservou apenas
seis as infracoes administrativas. A lei, essencialmente penal, no tocante a responsabi-
lidade administrativa se limitou a disciplina-la de forma genérica*, permitindo a uti-
lizacao de decretos e outros atos infralegais para sua regulamentacgéo, em especial na
defini¢do dos tipos infracionais. Cabe, neste particular, mencionar a licdo de Milaré:

Este é o caso da Lei n° 9.605/1998 que, de forma bastante genérica e ampla,
considerou infracdo administrativa “toda acéo ou omissio que viole as regras
juridicas de uso, gozo, promocao, protecdo e recuperacdo do meio ambiente”
(art. 70, caput).

Trata-se de um tipo infracional aberto, que possibilita ao agente da Administra-
¢do agir com ampla discricionariedade, ao buscar a subsuncio do caso concreto
na tipificacdo legal adotada, para caracteriza-lo como infracido administrativa
ambiental. Ora, como expresso na doutrina, essa modalidade de tipo é admiti-
da inclusive na esfera penal, portanto, nao pode haver davidas quanto a legali-
dade de sua utilizacdo em matéria de infracoes administrativas®.

* BRASIL. Lei Federal n® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Am-
biente. Diario Oficial Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DE 02 set 1981. Disponivel em <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16938 . htm> Acesso em 14 ago. 2012.

# Cf. ANTUNES, Paulo de Bessa. Comentdrios ao Decreto n° 6.514/2008 (Infracoes administrativas con-
tra o meio ambiente), p. 02.

# MILARE, Edis. Direito do Ambiente, p. 894.
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A jurisprudéncia, em especial do Superior Tribunal de Justica®, tem acei-
tado com tranquilidade as normas infralegais que regulamentam a Lei Federal n°
9.605/1998. O mesmo pode ser afirmado quanto ao Tribunal de Justica do Estado
de Séo Paulo™.

A Lei Federal n° 9.605/1998, no que é mais relevante para este artigo, abre
o capitulo dedicado as infracdes administrativas definindo-as como “toda agdo ou
omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promocdo, protecdo e recuperacdo
do meio ambiente” — artigo 70, caput. E prossegue: no artigo 71 traca as linhas ge-
rais do procedimento resultante da autua¢io*®, com a fixacio de prazos maximos de
tramitacdo; no artigo 72 traz as espécies de sancdes administrativas cabiveis; e nos
artigos 73 a 76 delineia algumas peculiaridades da sancao de multa, dentre os quais
esta o valor minimo e maximo admitido.

No ambito federal a regulamentacio da lei coube ao Decreto n® 6.514/2008%
e no Estado de Sao Paulo a Resolucdo SMA n° 32/2010°°-°'. Esta resolucio, por sua
vez, estda amparada no Decreto Estadual n° 57.933/2012, que, no seu artigo 69, inciso

# BRASIL. Superior Tribunal de Justica — 1* Turma. Recurso Especial n® 1080613 — PR. Relator: Min.
Denise Arruda. Julgamento em: 23/06/2009. DJe 10/08/2009. Disponivel em https://ww2.stj.jus.br/

revistaeletronica/Abre Documento.asp?sSeq=896957&sReg=200801758343&sData=20090810&for
mato=PDF

No mesmo sentido: BRASIL. Superior Tribunal de Justica — 2* Turma. Recurso Especial n® 1137314
— MG. Relator: Min. Herman Benjamin. Julgamento em: 17/11/2009. DJe 04/05/2011. Disponivel em
https://ww2.stj.jus br/revistaeletronica/Abre Documento.asp?sSeq=896957&sReg=200801758343&s
Data=20090810&formato=PDF; BRASIL. Superior Tribunal de Justica — 1* Turma. Recurso Especial
n° 985174 — MT. Relator: Min. Denise Arruda. Julgamento em: 05/02/2009. DJe 12/03/2009. Disponi-
vel em https://ww?2 stj.jus.br/revistaeletronica/Abre Documento.asp?sSeq=896957&sReg=200801758
343&sData=20090810&formato=PDF;

# Cf. BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo — Camara Reservada ao Meio Ambiente. Ape-
lacao n°® 0001511-91.2010.8.26.0128. Relator: Des. Ruy Alberto Leme Cavalheiro. Julgamento em:
30/06/2011. Data de Registro: 06/07/2011. Disponivel em https:/esaj.tjsp.jus.br/cjsg/getArquivo.do?
cdAcordao=5238148&vICaptcha=CERjF; BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo — Ca-
mara Reservada ao Meio Ambiente. Apelacido n® 0001008-79.2009.8.26.0201. Relator: Renato Nalini.
Julgamento em: 28/04/2011. Data de Registro: 10/05/2011. Disponivel em https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/
getArquivo.do?cdAcordao=5104093;

Quando mencionamos a “autuacdo” estamos fazendo referéncia ao ato de lavratura de um auto de
infracdo ambiental, diante da verificacdo de uma infracio ambiental. Trata-se de “ato administrativo
contendo as informacdes relativas a uma situacdo irregular detectada”. (GRANZIERA, Maria Luiza
Machado. Direito Ambiental, p. 694-695). Este mesmo ato iniciara o processo administrativo voltado a
apuracéo da infracio, no qual o autuado exercera seu direito a defesa.

* BRASIL. Decreto Federal n.° 6.514, de 22 de julho de 2008. Dispoe sobre as infracoes e sancoes
administrativas ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DE, 23 jul

2008. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2008/decreto/D6514.
htm> Acesso em 04 ago. 2012

5 ESTADO DE SAO PAULO. Resolucio da Secretaria do Meio Ambiente n°® 32, de 11 de maio de 2010.
Dispoe sobre infracoes e san¢des administrativas ambientais. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo,
Sao Paulo, SP, 13 mai 2010. Disponivel em <http://www.ambiente.sp.gov.br/legislacao/estadual/resolu-
coes/2010_res_est_sma_32_.pdf> Acesso em 14 ago. 2012

>l A Resolucio SMA n° 32/2010 foi alterada duas vezes, pelas Resolucoes SMA n°s 78/2010 e 23/2012.
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11, alinea “d”, atribuiu ao Secretario do Meio Ambiente a competéncia para “definir,
mediante resolucdo e observada a legislacdo pertinente, normas, critérios e procedi-
mentos para a aplicacdo de penalidades administrativas decorrentes de infracoes a
legislacao ambiental [...] "2

6. FIXACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA, SUA CONTEXTUALIZAGAO E A (POSSIVEL)
RESPOSTA NORMATIVA

Ap6s o percurso tedrico contemplado nos itens anteriores, essencial para o
enfrentamento da questdo principal do trabalho, é 0 momento de passarmos a ela.

Definir os critérios para a escolha da sanc¢io prevalente, em caso de infracéo
administrativa decorrente do mesmo fato e reconhecida por entes federativos distin-
tos, pressupoe a fixacdo de trés premissas.

A primeira premissa preceitua que para identificar a mesma infracao é
forcoso haver a perfeita coincidéncia entre os ilicitos administrativos reconhecidos —
aquilo denominado por Andrade como “triplice identidade”. Devem ser os mesmos
fatos, sujeitos e fundamentos. A coincidéncia de fatos e sujeitos ndo demanda grandes
digressdes, pois sua compreensio € intuitiva’; porém, para nos, o fundamento mere-
ce especial atencéo.

Quando mencionamos fundamento, certamente, nio estamos fazendo
referéncia ao dispositivo do regulamento, mas a tipificacdo de uma conduta, em tese,
por determinado diploma normativo. Normas de diferentes entes da Federacéo po-
dem tipificar a mesma conduta, para proteger o mesmo bem juridico. O melhor aqui
é citar um exemplo: uma pessoa efetua supressao de vegetacdo sem autorizacio do

52 ESTADO DE SAO PAULO. Decreto Estadual n° 57.933, de 02 de abril de 2012. Disp6e sobre a Politica

Estadual do Meio Ambiente. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, SP, 03 abr 2012. Dis-

ponivel em <http://www.al.sp.gov. br/rep051torlo/leglslacao/decreto/2012/decreto%20n 57.933,%20
de%2002 04.2012.htm> Acesso em 14 ago. 2012.

ANDRADE, Vitor Morais de. Sancoes Administrativas no Cédigo de Protecdo e Defesa do Consumidor,
p. 200.

O fato traduz-se na propria conduta — exemplo: cortar arvores em drea considerada de preservacdo
permanente sem a devida autorizacao (artigo 44 da Resolucao SMA n° 32/2010). O sujeito ¢ aquele que
efetivamente pratica o ato. A defini¢éo trazida pelo artigo 2° da Resolu¢do SMA n° 32/2010, na redacdo
conferida ao dispositivo pela Resolucdo SMA n® 23/2012, é bastante ampla: “As penalidades incidirao,
verificado o nexo causal entre a acdo e o dano, sobre os autores diretos e indiretos alcancando, na
sua auséncia e impossibilidade de identificacdo, proprietarios do imovel, arrendatarios, parcei-
ros, posseiros, gerentes, administradores, diretores, promitentes compradores, bem como, de
modo compartilhado, autoridades que se omitirem ou facilitarem, por consentimento legal, na
pritica do ato, na forma prevista nesta resolugiao” (ESTADO DE SAO PAULO. Resolucao da Secre-
taria do Meio Ambiente n°® 23, de 16 de abril de 2012. Acrescenta e altera dispositivos da Resolucao
SMA n° 032, de 11 de maio de 2010. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo, Sdo Paulo, SP, 17 abr 2012.
Disponivel em < http://www.ambiente.sp.gov.br/legislacao/resolucoes-sma/resolucao-sma-23-2012/>
Acesso em 06 fev. 2012).

5

)
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orgio ambiental competente e acaba sendo autuada pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), com fulcro no artigo 43 do
Decreto Federal n° 6.514/2008%. Dias depois é autuada pela Policia Ambiental do
Estado de Sao Paulo, com fulcro no artigo 50 da Resolu¢io SMA n° 32/2010, alterada
neste dispositivo pela Resolucdo SMA n® 23/2012°°. Embora os artigos mencionados
nas autuacdes sejam distintos, o fundamento é o mesmo, e, portanto, a infracao ad-
ministrativa reconhecida também”’.

Ademais, o mesmo fato e o mesmo sujeito podem dar ensejo a violacdo nao
s6 de normas ambientais, mas também de normas relacionadas a outras areas de
controle. Mais um exemplo. Um vazamento de petréleo em alto-mar pode ensejar a
aplicacdo de sancdo administrativa ambiental pelo IBAMA e ainda sujeitar o infrator
a outras sangdes relacionadas a regulacio do setor de petroleo e gas, aplicadas pela
Ageéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)*®,

Importante aqui fazer uma ressalva. Para caracterizar a triplice identidade o
sistema ndo exige que sejam as mesmas sanc¢des aplicadas. Sancoes distintas podem
decorrer da mesma infracdo administrativa — sejam as espécies de san¢des ou mes-
mo a intensidade. Dois exemplos ilustram bem tal observaciao. A mesma conduta
¢ autuada por Municipio, que aplica uma sancio de multa no valor de R$ 500,00
(quinhentos reais), e por Estado, que aplica multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais).
Em outro caso o Municipio aplica a sanc¢ao de adverténcia e o Estado aplica a sancéo
de multa. Nestas situacdes a identidade estara mantida e o bis in idem caracterizado,

>> “Art. 43. Destruir ou danificar florestas ou demais formas de vegetacdo natural ou utiliza-las com in-
fringéncia das normas de protecdo em area considerada de preservacao permanente, sem autorizacao
do 6rgao competente, quando exigivel, ou em desacordo com a obtida: (Redacdo dada pelo Decreto n®
6.686, de 2008).

Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais), por hectare ou fracao.”
(BRASIL. Decreto Federal n.° 6.514, de 22 de julho de 2008. Dispoe sobre as infracdes e sancoes
administrativas ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 23 jul
2008. Disponivel em <http:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02007-2010/2008/decreto/D6514.
htm> Acesso em 04 ago. 2012)

51

=

“Artigo 50 — Destruir, desmatar, danificar ou explorar floresta ou qualquer tipo de vegetacdo nativa ou
de espécies nativas plantadas, em area de reserva legal ou servidao florestal, de dominio publico ou
privado, sem autorizagéo prévia do 6rgiao ambiental competente, quando exigivel, ou em desacordo
com a concedida: [...]” (ESTADO DE SAO PAULO. Resolucio da Secretaria do Meio Ambiente n° 23,
de 16 de abril de 2012. Acrescenta e altera dispositivos da Resolucdo SMA n° 032, de 11 de maio de
2010. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, SP, 17 abr 2012. Disponivel em < http://www.
ambiente.sp.gov.br/legislacao/resolucoes-sma/resolucao-sma-23-2012/> Acesso em 06 fev. 2012)

5

N

Neste exemplo, a mesma conduta foi tipificada tanto pela norma federal quanto pela norma estadual.
Cf. MENDES, Priscilla. ANP faz autuacoes que podem gerar multa de R$ 100 milhoes a Chevron. G1,
O Portal de Noticias da Globo, Brasilia, 21 nov. 2011. Disponivel em < http://gl.globo.com/rio-de-
-janeiro/noticia/2011/11/anp-faz-duas-autuacoes-que-podem-gerar-multa-de-r-100-mi-chevron.html
>. Acesso em: 06 fev. 2012.

5i

©
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pois a infracdo administrativa é a mesma, embora as sancoes sejam diferentes — eis
que sdo conceitos inconfundiveis™.

A segunda premissa diz que o sistema, independentemente de regula-
mentacdo especifica, nio admite a convivéncia de autuacdes administrativas am-
bientais, efetuadas por entes distintos, recaindo sobre a mesma conduta infracional.
Caso o infrator seja responsabilizado mais de uma vez em casos como este, ha viola-
¢do do principio do non bis in idem. E este principio encontra resguardo no Direito
Administrativo Sancionador. Osério, em classica obra sobre a matéria em exame,
reconhece que o “principio da proibicdo do bis in idem, cujas raizes remontam ao de-
vido processo legal anglo-saxonico, também atua em matéria de Direito Administrativo
Sancionador”®. E prossegue o autor:

A proposta aqui desenhada, nesse contexto, parte, de um lado da premissa
de que o principio constitucional do non bis in idem pode ser reconhecido
e validamente deduzido do sistema constitucional patrio, no bojo do Estado
Democratico de Direito, dentro dos esquemas normativos inerentes ao devido
processo legal. E um principio de enorme relevancia, ja conectado a valores
fundamentais, que demanda processos argumentativos e hermenéuticos.
Sua incidéncia ha de ser paralisar atividades punitivas desproporcionais,
potencialmente contraditérias, a partir de limites a duplicidade ou a
multiplicacdo de processos punitivos em torno de fatos unitarios, aqui
tomada a identidade normativa em todos seus alicerces relevantes. Esse
mesmo principio havera de interditar, independentemente de densificacao
normativa inferior, apenamentos indevidamente cumulativos, impostos
por instancias distintas. Para tanto, ha que se ampliar a nocéo de identidade
entre fatos, sujeitos e fundamentos [...]°". (grifo nosso)

A doutrina que se debruca sobre o estudo da teoria das infracoes e sancoes
administrativas reconhece a incidéncia do referido principio. Destes podemos citar
Osorio®, Vitta®® e Ferreira®.

> Infracoes administrativas e sancoes administrativas sio conceitos distintos, embora indissocidveis. A
infracdo administrativa “é o descumprimento voluntario de uma norma administrativa para a qual se
prevé sancdo cuja imposicdo é decidida por uma autoridade no exercicio de funcdo administrativa”
(MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 847). Por outro lado, a
san¢do administrativa é a resultado de uma infracdo administrativa. Nas palavras de Oliveira, a “deso-
bediéncia as normas administrativas sera dado o nome de ‘infraco”, enquanto “a infragéo (...) segue-se
a consequente sancdo” (OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracoes e Sancdes Administrativas, p. 26).

% OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, p. 272.
o1 Tbid., p. 291.

2 Idem. Teoria da Aplicacdo da Norma Sancionadora. 3. ed., Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2000, p. 272.

9 VITTA, Heraldo Garcia. A Sancao no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 114.
°* FERREIRA, Daniel. San¢oes Administrativas. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 134.
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Alias, nesta linha, os Tribunais Superiores também tém reconhecido, recor-
rentemente, a incidéncia da proibi¢do do bis in idem em processos administrativos
sancionadores. Ndo por outro motivo foi editada a Stmula n° 19 do Supremo Tri-
bunal Federal, sobre a aplicacio de sancoes a servidores: “E inadmissivel segunda
punicdo de servidor publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primei-
ra”. No mesmo sentido posiciona-se o Superior Tribunal de Justica, em diversos
precedentes®. Se é certo que a maioria destes precedentes é oriunda de demandas
disciplinares, nao ha razao para afasta-los das demais atividades administrativas san-
cionadoras, pois, ambas sdo espécies do mesmo género — sancoes unilaterais impostas

6 “MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PUBLICACAO IN-
TERNA DA PORTARIA QUE O INSTAURA. LEGALIDADE. LITISPENDENCIA DE PAD A APURAR O
MESMO FATO. INEXISTENCIA DE PREJUIZO. NECESSIDADE DE LICENCA MEDICA DE OFICIO.
INEXISTENCIA. SEGURANCA DENEGADA.

Nao gera nulidade do processo administrativo disciplinar a publicacdo interna da portaria que o ins-
taura.

A existéncia de mais de um PAD tendente a apurar o mesmo fato nao consiste em ilegalidade. O orde-
namento proibe a dupla puniciao pelo mesmo fato. Principio do non bis in idem.

A pericia médica afirma que o impetrante apresentava condicdes ao trabalho, sendo injustificadas as
faltas.

Nao ha elementos nos autos que revelem a necessaria concessdo, ex officio, de licenca para tratamen-
to de saude, em prejuizo da pena de demissao. Seguranca denegada. (BRASIL. Superior Tribunal de
Justica — 3* Secao. Mandado de Seguranca n°® 8658 — DE Relator: Min. Paulo Medina. Julgamento
em: 10/03/2004. DJ 29/03/2004. Disponivel em https://ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre Docu-
mento.asp?sSeq=460221&sReg=200201241310&sData=20040329&formato=PDF); DIREITO AD-
MINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. PENAS DE SUSPENSAO E
DEMISSAO. BIS IN IDEM E REFORMATIO IN PEJUS. OCORRENCIA. VEDACAO. SUMULA 19/
STE PARECERES GQ-177 E GQ-183, DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. ILEGALIDADE. SEGU-
RANCA CONCEDIDA. AGRAVO REGIMENTAL PREJUDICADO. 1. O simples rejulgamento do pro-
cesso administrativo disciplinar ofende o devido processo legal, por nao encontrar respaldo na Lei n°
8.112/90, que preve sua revisao tao-somente quando houver possibilidade de abrandamento da sancao
disciplinar aplicada ao servidor publico. 2. O processo disciplinar se encerra mediante o julgamento do
feito pela autoridade competente. A essa decisdo administrativa, a semelhanca do que ocorre no ambito
jurisdicional, deve ser atribuida a nota fundamental de definitividade. O servidor publico punido nao
pode remanescer sujeito a rejulgamento do feito para fins de agravamento da sancéo, com a finalidade
de seguir orientacdo normativa, quando sequer se apontam vicios no processo administrativo disci-
plinar. 3. “E inadmissivel segunda punicao de servidor publico, baseada no mesmo processo em que
se fundou a primeira” (Samula 19/STF). 4. Sao ilegais os Pareceres GQ-177 e GQ-183, da Advocacia-
-Geral da Unido, segundo os quais, caracterizada uma das infracdes disciplinares previstas no art. 132
da Lein®8.112/90, se torna compulsoria a aplicacdo da pena de demissao, porquanto contrariam o dis-
posto no art. 128 da Lei n° 8.112/90, que reflete, no plano legal, os principios da individualizacao da
pena, da proporcionalidade e da razoabilidade. 5. O ideal de justica néo constitui anseio exclusivo da
atividade jurisdicional. Deve ser perseguido também pela Administracao, principalmente quando pro-
cede a julgamento de seus servidores, no exercicio do poder disciplinar. 6. Seguranca concedida. Agra-
vo regimental prejudicado. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica — 3* Secao. Mandado de Seguranca
n° 13523 — DE Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Julgamento em: 13/05/2009. DJe 04/06/2009.

Disponivel em https:/ww?2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre Documento.asp?sSeq=882199&sReg=20
0800904644&sData=20090604&formato=PDF).
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pela Administracdo —, encontrando respaldo nos mesmos principios balizadores®.
A diferenca esta na sua origem — o poder de policia ou o poder disciplinar.

A terceira e ultima premissa, aparentemente obvia, mas nido menos
importante, assegura que todos os entes federativos podem exercer a fiscalizacdo
ambiental de forma concomitante, sobre as mesmas atividades, acdes e empreendi-
mentos. Isto é elementar para o prosseguimento, sob pena de se tornar absolutamente
prescindivel a investigacdo proposta na introducéo.

Antes da edicdo da Lei Complementar n°® 140/2011, como ja tivemos opor-
tunidade de asseverar no item 4, defendia-se que a auséncia de uma norma pautada
no artigo 23, paragrafo tnico, da Constituicao Federal, imporia a atuacéo de todos os
atores, indistintamente. Entretanto, mesmo com o advento da mencionada lei, conti-
nua sendo viavel a autuacdo por mais de um ente federativo, razdo pela qual ainda é
absolutamente pertinente a discussdo ora travada.

Assim, nos proximos itens analisaremos a disciplina normativa conferida a
concorréncia de infracdes administrativas ambientais, antes e depois de Lei Comple-
mentar n° 140/2011, procurando demonstrar como ainda é possivel a existéncia de
tal circunstancia.

6.1. Regulamentacdo Anterior a Lei Complementar n° 140{2011

Como ja tivemos oportunidade de afirmar, a auséncia de lei editada com ful-
cro no artigo 23, paragrafo tnico da Constituicao Federal era vista por grande parte
da doutrina como um consentimento a atuacdo de todos os atores da Federacdo em
matéria de fiscalizacio ambiental. O legislador pareceu compreender bem esta logica
ao editar a Lei Federal n® 9.605/1998, pois delegou a todos os “funciondrios de orgdos
ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, designa-
dos para as atividades de fiscalizacdo, bem como os agentes das Capitanias dos Portos,
do Ministério da Marinha”, a competéncia para lavrar o autor de infracio ambiental
—artigo 70, paragrafo 1°.

% As sancdes unilaterais impostas pela Administracao, de modo geral, podem ser extroversas ou intro-
versas. A primeira “pode ser imposta a todos os administrados em geral” (NETO, Diogo de Figueiredo
Moreira. Curso de Direito Administrativo: Parte Introdutéria, Parte Geral e Parte Especial, p. 447) e a
ultima ¢ aquela “que recai apenas sobre os servidores ptblicos” (NETO, Diogo de Figueiredo Moreira.
Curso de Direito Administrativo: Parte Introdutoria, Parte Geral e Parte Especial, p. 447). O poder de
policia ocupa-se apenas das sancoes extroversas, denominadas como sancoes de policia. As sanc¢des
introversas, por serem voltadas aos servidores, sao impostas pela Administracao no exercicio do poder
disciplinar (NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de Direito Administrativo: Parte Introdutéria,
Parte Geral e Parte Especial, p. 362). Porém, é absolutamente inegavel que ha pontos de intersecao
entre ambas, justamente por serem espécies do mesmo género, como afirmado no texto. O Direito
Administrativo Sancionador, mencionado em nota anterior, volta-se ao estudo das infracoes e sancoes
administrativas, de modo geral.
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Vale lembrar que o SISNAMA, mencionado pela Lei Federal n® 9.605/1998
e criado pela LPNMA, é

[...] um (a) conjunto de instituicdes politicas, formado pelos entes federados
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios — no caso, os 6rgaos publicos
responsaveis pela protecio do meio ambiente; (b) a partir de principios ou
idéias comuns — no caso a partir da constatacio de que o meio ambiente corre
grave risco de ser profundamente degradado, (c) visando um resultado — no
caso, com o objetivo da manutencdo e melhoria das condi¢ées ambientais de
vida no planeta Terra. [...] (d) estruturado de forma organizada®’.

Nesse ponto, ao mencionar o SISNAMA, a lei acaba por incorporar o sentido
atribuido pela doutrina ao artigo 23, paragrafo unico, pois integra toda a Federacdo
no processo de fiscalizacdo. Vale uma observacio: a Lei Federal n® 9.605/1998 nio
tem o “status” de lei complementar e, portanto, ndo poderia avancar naquelas areas
reservadas pela Constituicao Federal.

Assim, seja pela disciplina constitucional, seja pela disciplina especifica da
Lei Federal n® 9.605/1998, antes da vigéncia da Lei Complementar n® 140/2011 era
plenamente viavel existir san¢oes administrativas concomitantes decorrentes do mes-
mo fato, aplicadas por entes distintos.

Prevendo esta situacdo, a Lei Federal n® 9.605/1998 acabou por disciplina-la
parcialmente, mas esteve distante de solucionar todos os problemas. Segundo o artigo
76, o “pagamento de multa imposta pelos Estados, Municipios, Distrito Federal ou Ter-
ritorios substitui a multa federal na mesma hipétese de incidéncia”®. Paralelamente,
com base neste dispositivo, o Decreto Federal n°® 6.514/2008 foi ainda mais longe,
ampliando a abrangéncia do comando:

Art. 12. O pagamento de multa por infracao ambiental imposta pelos Estados,
Municipios, Distrito Federal ou Territérios substitui a aplicacdo de penalidade

pecunidria pelo o6rgéo federal, em decorréncia do mesmo fato, respeitados os
limites estabelecidos neste Decreto.

Paragrafo unico. Somente o efetivo pagamento da multa sera considerado para
efeito da substituicdo de que trata o caput, ndo sendo admitida para esta fina-
lidade a celebracdo de termo de compromisso de ajustamento de conduta ou
outra forma de compromisso de regularizacéo da infracdo ou composicdo de
dano, salvo se deste também participar o 6rgao ambiental federal.

" SODRE, Marcelo Gomes. Conflitos de Competéncia entre as Esferas Federal, Estadual e Municipal no
Sistema Nacional de Meio Ambiente: Uma visdo geral, p. 396.

9 BRASIL. Lei Federal n® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispée sobre as san¢des penais e administra-
tivas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DE 13 fev 1998. Disponivel em <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19605.
htm> Acesso em 14 ago. 2012.
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Embora a norma tenha enfrentado tal impasse, ndo o solucionou de forma
satisfatoria. Eis alguns problemas da regulamentacéo:

a. Resumia-se a aplicacdao da multa, uma das diversas sancdes cabiveis. As-
sim, somente a aplicacdo da sancao de multa obstaria a aplicacao de outra da mesma
espécie. Deveras, a san¢do de multa é a mais recorrente, porém, nao podemos ignorar
que em determinadas situacdes as sanc¢des aplicadas em razdo do mesmo fato po-
dem ser distintas — uma adverténcia e uma multa, v.g. —, circunstancia ignorada pela
norma,

b. O dispositivo versava sobre a concorréncia de multas aplicadas pela Uniao,
de um lado, e pelos Estados ou Municipios, de outro; porém, nao havia qualquer
mencdo a concorréncia de san¢oes entre Estados e Municipios;

c. O bis in idem estaria configurado somente com o efetivo pagamento da
multa, ndo com a mera imposicdo de uma sanc¢do por Estados ou Municipios;

d. O dispositivo utilizou erroneamente a expressao “mesma hipotese de inci-
déncia” e nao “mesmo fato”, o que, se considerado literalmente, tornaria praticamente
inaplicavel a regra ali contida®. Com esta redacéo, a lei “praticamente frustrou sua
propria eficdcia, vez que dificilmente a tipificacdo de condutas puniveis por parte dos
demais entes federados corresponderd a idéntica hipotese de incidéncia prevista na
legislacao federal”™.

Com efeito, é possivel presumir que os problemas decorrentes da regulamen-
tacdo anterior — acima listados — foram alguns dos motivos indutores da disciplina
conferida pela Lei Complementar n® 140/2011 — a Lei Federal n® 9.605/1998 nao
resolvia diversos conflitos existentes.

6.2. Regulamentacdo Conferida pela Lei Complementar n° 140/2011

A discussao sobre uma lei complementar editada com fundamento no artigo
23, paragrafo tnico da Constituicdo Federal, para regulamentar a cooperacéo entre
os entes federados em matéria ambiental, iniciou-se no Congresso Nacional com um
Projeto de Lei Complementar, apresentado pelo Deputado Sarney Filho, em 20 de
fevereiro de 2003 — o PLP 12/2003"". Entretanto, o projeto somente foi efetivamente

 Basta ver que o artigo 12 do Decreto Federal n® 6.514/2008 substituiu os termos ao regulamentar o
dispositivo, solucionando, ainda que de modo questionavel, o problema.

® CARNEIRO, Ricardo. Responsabilidade Administrativa Ambiental: Sua Natureza Subjetiva e os Exatos
Contornos do Principios do Non Bis In Idem, p.603.

I Dados retirados do site da Camara dos Deputados, relativos a tramitacdo do PLP 12/2003, disponiveis

em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=104885. Acesso em
14 dez. 2012.
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transformado em lei — apds inimeras discussoes e substitutivos — em novembro de
2011 (mais de oito anos depois).

Como ja afirmamos anteriormente, a Lei Complementar n° 140/2011 veio
atender a um anseio comum entre os especialistas, além, por certo, do Poder Publico,
de empreendedores e dos cidaddos em geral. Com ela deixa de existir o maior argu-
mento para a atuacdo indiscriminada de todos os entes em matéria de fiscalizacao
ambiental. A questdo agora despertada passa a ser se, diante da nova disciplina legal,
ainda é possivel existir mais de um ente federado autuando o mesmo ato infracional.
Parece-nos que a resposta a esta indagacéo é positiva. Vejamos agora o porqué.

A pretexto de estabelecer normas para a cooperacdo entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios naquilo que denomina “acées administrativas decotr-
rentes do exercicio da competéncia comum” de protecio ao meio ambiente — artigo
1°, caput™—, a Lei Complementar acabou por conferir determinadas atribuicdes a
cada um dos atores envolvidos. Outorgou a cada um destes entes funcoes bastante
especificas, listadas nos artigos 7°, 8° e 9°. Nestes dispositivos, dentre outras “acdes
administrativas”, a lei definiu a figura competente para a promocao do licenciamento
ambiental e para a execucio da fiscalizacéo sobre atividades e empreendimentos.

E relevante mencionar o licenciamento, pois a norma o vinculou 2 sistematica
de fiscalizagdo™. Assim, conferiu a Unido o dever de “exercer o controle e fiscalizar
as atividades e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambien-
talmente” tenha sido atribuida a ela — artigo 7°, inciso XIII"*. Fez 0 mesmo com Es-
tados e Municipios — artigo 8°, inciso XIII e artigo 9°, inciso XI11”°. A primeira vista,

72 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispée sobre a cooperacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Didrio Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DE, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

> Cabe salientar que o texto original ndo previa a vinculacéo entre licenciamento e fiscalizacdo, que aca-
bou vigorando com a Lei Complementar n° 140/2011 (é o que se verifica da redacao original do PLP
12/2003, disponivel em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra? codteor=11
4375&flename=PI P+12/2003, acessado em 14 dez. 2012).

BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperacio entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Didrio Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

7

3

> Art. 8° Sido acdes administrativas dos Estados: [...]

XIII — exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicéo para licenciar ou
autorizar, ambientalmente, for cometida aos Estados; [...]

Art. 9° — Sao acdes administrativas dos Municipios: [...]

XIII — exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos cuja atribuicéo para licenciar ou
autorizar, ambientalmente, for cometida ao Municipio; [...]” (BRASIL. Lei Complementar n°® 140, de
08 de dezembro de 2011. Dispoe sobre a cooperacao entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum de prote¢io ao
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portanto, a Lei Complementar teria solucionado a questdo do bis in idem de forma
drastica, definindo campos de fiscalizacdo para cada ente, conforme a competéncia
para o licenciamento e excluindo os demais desta atividade.
A lei, porém, deve ser lida de forma sistematica™. Para compreendermos o
real alcance destas regras é preciso buscar elementos mais adiante, no artigo 17. O
dispositivo preceitua no caput caber ao
orgao responsavel pelo licenciamento ou autorizacéo, conforme o caso, de um
empreendimento ou atividade, lavrar auto de infracdo ambiental e instaurar
processo administrativo para a apuracéo de infracoes a legislacdo ambiental
cometidas pelo empreendimento ou atividade licenciada ou autorizada’.

Ja o paragrafo 2° prescreve que

Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacio da qualidade ambiental,
o ente federativo que tiver conhecimento do fato devera determinar medidas
para evita-la, fazer cessa-la ou mitiga-la, comunicando imediatamente ao 6rgéo
competente para as providéncias cabiveis®.

Até ai nenhuma novidade em relacdo aos artigos antecessores. No entanto,
o paragrafo 3° traz um recurso inesperado, diante da construcio anterior da norma.
Estabelece que

Odispostonocaputdesteartigonaoimpede o exercicio pelos entes federativos
da atribuicio comum de fiscalizacdo da conformidade de empreendimentos
e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou utilizadores de recursos
naturais com a legislacdo ambiental em vigor, prevalecendo o auto de infracio
ambiental lavrado por 6rgao que detenha a atribuicdo de licenciamento ou
autorizacéo a que se refere o caput.”(g. n.)

meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DE 09 dez 2011. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lep140.htm> Acesso em 05 ago. 2012).

76 Segundo Maximiliano, o processo sistematico de interpretacdo consiste em “comparar o dispositivo su-

jeito a exegese, com outros do mesmo repositorio ou de leis diversas, mas referentes ao mesmo objeto.
Por umas normas se conhece o espirito das outras. Procura-se conciliar as palavras antecedentes com
as consequentes, e do exame das regras em conjunto deduzir o sentido de cada uma” (MAXIMILIANO,
Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, p. 104).

77 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

8 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Didrio Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DE, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

79

BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperagido entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do
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Antes de avangarmos no exame do dispositivo, cabe efetuar uma breve con-
textualizac@o, para ser possivel, a partir dai, apresentar nossa leitura sobre o comando.

6.2.1. As peculiaridades que cercaram a redacdo do Artigo 17, pardagrafo 3°, da
Lei Complementar n° 140/2012

Em 16 de dezembro de 2009, mais de 6 (seis) anos depois da apresentacio
do PLP 12/2003, a Camara dos Deputados o aprovou, com uma redacio bastante
diferente daquela que acabou vigorando, destacada no tépico anterior. Vale citar o
texto do artigo 17, na versao final remetida ao Senado Federal®:

Art. 17.[..]

§ 3° O disposto no caput deste artigo nio impede o exercicio pelos entes
federativos da atribuicio comum de fiscalizacio da conformidade de
empreendimentos e atividades efetiva ou potencialmente poluidores ou
utilizadores de recursos naturais com a legislacdo ambiental em vigor, sendo
nulo o auto de infracdo ambiental lavrado por 6rgao que nio detenha a
atribuicéo de licenciamento ou autorizacio a que se refere o caput.®

Ja no Senado Federal, o texto da Camara dos Deputados foi integralmente
aprovado, com a apresentacio de duas emendas de redacdo. Uma delas modificou
este dispositivo para atribuir a redacéo efetivamente aprovada e constante da Lei
Complementar n° 140/2011. Qual o motivo desta manobra? O Regimento Comum
do Congresso Nacional, no seu artigo 135, assegura que a “retificacdo de incorrecoes
de linguagem, feita pela Camara revisora, desde que ndo altere o sentido da proposi-
¢do, nao constitui emenda que exija sua volta a Camara iniciadora™?. Caso o Senado
Federal entendesse ter alterado substancialmente o conteudo da norma, deveria re-
meter o projeto novamente a Casa iniciadora — retardando, ainda mais, a aprovacao
do estatuto.

Brasil, Brasilia, DE, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

8 Texto do projeto de lei encaminhado pela Camara dos Deputados ao Senado Federal, disponivel em:

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=728046&filename=RDF+1
+%3D%3E+PLP+12/2003. Acesso em14 dez. 2012.

8 BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperacéo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de prote¢io ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DE, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

82 BRASIL. Congresso Nacional. Regimento Comum: Resolucao n° 1, de 1970-CN, (texto consolidado até
2010) e normas conexas, p. 48.
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A indagacdo agora passa a ser como o Supremo Tribunal Federal ira solucio-
nar a questdo, a4 medida que ja foi proposta a Acao Direita de Inconstitucionalidade
n°® 4.757, postulando a inconstitucionalidade da Lei Complementar n°® 140/2011,
dentre outros argumentos, por vicio formal em razdo da modificacio do artigo 17%.

O relevante de todo este alarido é a propria discussdo travada quando da
apreciacdo da emenda de reda¢do mencionada — verificada no Diario do Senado Fe-
deral do dia 27 de outubro de 2011%%. A interpretacio conferida pelos Senadores,
a despeito da suposta inconstitucionalidade da alteracdo redacional do artigo, de-
monstra que os parlamentares acreditavam estar aprovando um mecanismo de solu-
cdo para eventuais conflitos entre autos de infracdo incidentes sobre o mesmo fato.
Segundo o Senador Randolfe Rodrigues “havia algo que anteriormente era nulo e
que passa a ser permitido pela modificacdo”. Embora reconheca alguns problemas
na nova redac¢do, o Senador Rodrigo Rollemberg identificou uma melhora “muito

”86 com a emenda, pois a redacdo da Camara era “catastréfica”, eis que, com

grande
ela, “poderiamos fechar o IBAMA™. Por fim, a Senadora Katia Abreu afirma: “Nds
precisamos ter uma opcdo. Duas multas no mesmo lugat, qual vai prevalecer? O pacto
federativo. Nos precisamos que prevaleca [...] aquele que deu o licenciamento™®.

Em suma, para nés, a mudanca promovida pelo Senado Federal veio apenas
para reforcar a ideia de que todos podem autuar, estabelecendo apenas uma regra
de solucdo de conflito entre autuacdes concorrentes. Isto ficou evidenciado quando

a Casa Legislativa retirou do texto a “nulidade” dos autos de infracdo lavrados pelo

8 Qs pareceres da Advocacia Geral da Unido, da Advocacia do Senado Federal e do Ministério Publico
Federal apontam a constitucionalidade formal do dispositivo, manifestando-se contrariamente ao
pleito apresentado na A¢ao Direita de Inconstitucionalidade n°® 4757— é o que se verifica do processo
eletronico, disponivel em http:/redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico jsf?seqobjetoincidente=4224704. Acesso em 14 dez. 2012.

8% BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n° 181. Brasilia: Distrito Federal, 18 out. 2011,
disponivel em: http:/www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=27/10/2011&
paginaDireta=44195. Acesso em 14 dez. 2012.

% BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n° 181. Brasilia: Distrito Federal, 18 out. 2011, p.
44204, disponivel em http:/www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=27/10/
2011&paginaDireta=44195. Acesso em 14 dez. 2012.

8 BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n° 181. Brasilia: Distrito Federal, 18 out. 2011, p.
44207, disponivel em http://www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=27/10/
2011&paginaDireta=44195. Acesso em 14 dez. 2012.

8 BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n° 181. Brasilia: Distrito Federal, 18 out. 2011, p.
44207, disponivel em http://www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=27/10/
2011&paginaDireta=44195. Acesso em 14 dez. 2012.

% BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n° 181. Brasilia: Distrito Federal, 18 out. 2011, p.
44207, disponivel em http://www6.senado.gov.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=1&datDiario=27/10/
2011&paginaDireta=44195. Acesso em 14 dez. 2012.
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ente que nao possua competéncia para autorizar ou licenciar. Ao contrario da “nuli-
dade” — que incorpora um sentido de exclusio dos demais atores —, a norma utilizou
a “prevaléncia” — incluindo-os, mas conferindo certa racionalidade na sua atua¢ao®.

6.2.2. Um significado possivel ao Artigo 17, paragrafo 3°, da Lei Complementar
n° 140/2012

A partir da leitura proposta neste trabalho, o intuito da lei é inequivoco: es-
tabelecer a quem compete primordialmente efetuar a fiscalizacio, mas sem afastar a
competéncia dos demais entes. Em verdade, a primeira parte do artigo 17, § 3°, reco-
nheceu a possibilidade de autuacoes provenientes de mais de um ente sobre o mesmo
fato — “o disposto no caput deste artigo ndo impede o exercicio pelos entes federativos
da atribui¢do comum de fiscalizacdo™®. Tanto é assim que na segunda parte apresenta
uma possivel solucdo para o problema — prevalecera “o auto de infracao ambiental
lavrado por orgao que detenha a atribuicdo de licenciamento ou autorizacdo a que se
refere o caput”. A grande celeuma agora esta em como interpretar esta regra que, a
despeito de propor uma saida ao bis in idem, gerou outros tantos problemas para o
intérprete.

No mais, ndo parece haver outra leitura possivel para o dispositivo. Se ndo
fosse este o objetivo do legislador, certamente nao haveria necessidade do comando
trazido no § 3.°. Quisesse afastar completamente a possibilidade de atuacéo do ente
sem competéncia para licenciar ou autorizar, nio teria inserido esta disposicao.

Neste contexto, vale mencionar uma interpretacio conferida ao artigo 17,
lancada em amicus curiae apresentado pela Associacdo Nacional de Orgaos Munici-
pais de Meio Ambiente nos autos da Acio Direita de Inconstitucionalidade n°® 4757,
defendendo a constitucionalidade integral da Lei Complementar n° 140/2011°'. No
documento, embora se afirme a possibilidade de fiscalizacao nos trés niveis da Fede-
racdo, defende-se que a competéncia para autuacio segue a competéncia para auto-
rizar ou licenciar em todos os casos. Assim, os entes sem esta atribuicdo poderiam
fiscalizar, mas estariam limitados a imposicdo de medidas acautelatorias e a posterior
comunicacdo ao 6rgio competente — consoante regra esculpida no § 2°, do artigo 17.

8 Vale ressaltar mais uma vez: ndo estamos nos propondo a discutir a constitucionalidade da alteracéo
redacional promovida pelo Senado, mas discutindo o dispositivo em si e a sua possivel interpretacao.

% BRASIL. Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011. Dispde sobre a cooperacio entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas a¢cdes administrativas decorrentes do exer-
cicio da competéncia comum de protecdo ao meio ambiente. Didrio Oficial Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DE, 09 dez 2011. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp140.
htm> Acesso em 05 ago. 2012.

! Informacoes extraidas do processo eletronico, disponivel em: http:/redir.stf.jus.br/estfvisualizador-

pub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4224704.
Acesso em: 19 dez. 2012
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Com base nesta interpretacdo, afirmam que o § 3° ndo permitiria a existéncia de mais
de um auto de infracdo lavrado por entes distintos em razio do mesmo fato, pois
quando o comando fala em “prevaléncia” faria referéncia a predominancia de um auto
de infracdo sobre medidas acautelatorias.

Discordamos veementemente desta interpretacio. Conquanto possa haver na
doutrina mais recente uma diferenciacio entre medida de policia e sancéo de policia,
a Lei Federal n°® 9.605/1998 definiu diversas medidas acautelatérias como sancoes
administrativas. Vale dizer que legalmente algumas providéncias administrativas
destinadas a evitar, mitigar ou cessar o dano ambiental foram consideradas como
san¢oes administrativas — artigo 72°2-%.

Nesse ponto, cabe mencionar a licdo de Carvalho Filho:

Modernamente, tem sido feita — corretamente, diga-se de passagem — distin¢ao
entre sangdes de policia e medidas de policia. Sancoes sio aquelas que
espelham uma punicao efetivamente aplicada a pessoa que houver infringido a
norma administrativa, ao passo que medidas sdo as providéncias administrativas
que, embora nio representando punicdo direta, decorrem do cometimento de
infracdo ou do risco em que esta seja praticada. Em algumas circunstancias,
a mesma conduta administrativa pode caracterizar-se como uma ou
outra modalidade, sempre considerando o que a lei tiver previsto para
enfrentar a referida situacio. E o caso, para exemplificar, da interdicao de
estabelecimento: tanto pode ser um ato punitivo direto pela pratica de infracéo
grave, como pode ser medida administrativa, adotada em face da pratica de
infracéo para a qual a lei previu sancdo direita.”* (grifo nosso)

Por serem consideradas san¢oes — conforme definicao legal —, exige-se para
sua imposicdo o devido auto de infracdo e o consequente processo administrativo
—no qual se assegurara ao autuado o exercicio das suas prerrogativas constitucionais
de defesa. Nao obstante o esforco em diferencia-las conceitualmente, sobretudo dian-
te da redacéo trazida pelo artigo 101 do Decreto Federal n° 6.514/2008%, ha de se

2 BRASIL. Lei Federal n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispoe sobre as sancoes penais e administra-
tivas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente. Diario Oficial Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DE 13 fev 1998. Disponivel em <http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19605.
htm> Acesso em: 19 dez. 2012.

> Séo elas: a apreensao dos animais, produtos e subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos,
equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados na infracdo; destruicéo ou inutilizacéo do
produto; suspensao de venda e fabricacao do produto; embargo de obra ou atividade; demolicao de
obra; suspensio parcial ou total de atividades.

9% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, p. 101/102 (2009).

9 0 artigo 101 do Decreto Federal n® 6.514/2008 reproduz algumas sancoes administrativas, assim
definidas pela Lei Federal n° 9.605/1998, e as define como “medidas administrativas”. Para nos, este
manobra nao tem o condao de afastar a natureza conferida por lei (Cf. BRASIL. Decreto Federal n.°
6.514, de 22 de julho de 2008. Dispde sobre as infracoes e sancdes administrativas ao meio ambiente.
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reconhecer o tratamento dado pela lei. Deste modo, ao contrario daquilo afirmado
no amicus curiae, na pratica falar-se-a na prevaléncia de um auto de infragéo sobre
outro auto de infracdo anteriormente lavrado. Quem defende o contrario contraria
determinacio legal e ignora a pratica das autuacdes administrativas®.

Por outro lado, fosse o intuito da norma limitar as autuacoes exclusivamente
ao orgdo competente para licenciar ou autorizar, o dispositivo teria afastado expressa-
mente a possibilidade de autuacio dos entes sem tal atribuicdo, como fazia a redacéo
original da Camara dos Deputados®” — previa-se a nulidade do auto lavrado por ente
incompetente. Quando se modificou este sentido, a norma trouxe de volta a possibi-
lidade de autuacoes pelos trés entes, valendo-se apenas de um critério para solucgéo
de eventuais conflitos.

Por fim, assumir que o § 3.° permite a fiscalizacdo de todos os entes, mas
limita a atuacdo a aplicacio de “medidas acautelatorias”, seria contraditorio em si
mesmo, pois a norma teria admitido o mais — a fiscalizacao —, mas néo teria dado os
instrumentos para tanto. Tal interpretacdo seria desprovida de resultado pratico e
tornaria a norma absolutamente ineficaz — nao é razoavel imaginar uma operacdo de
fiscalizacao de 6rgao sem atribuicio para licenciar ou autorizar, com movimentacio
de toda a maquina administrativa, se, ao final, ele somente podera impor medidas
acautelatorias e comunicar o érgao competente.

Permitir a todos exercer plenamente a atribuicio de fiscalizacdo, autuan-
do as infracdes ambientais, em nada contraria o espirito da Lei Complementar n°
140/2011, porque ela estabeleceu um critério de prevaléncia dos autos de infracao
eventualmente conflitantes e principalmente porque, ao organizar as competéncias
comuns, trouxe instrumentos para possibilitar a cooperacdo entre os diversos atores.
Mais do que definir regras estanques de competéncia fiscalizatéria, a Lei Complemen-
tar desejou dos atores envolvidos nestas tarefas a cooperacao e o didlogo, de modo a
solucionar eventuais conflitos decorrentes de autuacdes sobrepostas.

Neste quadro, indagara o mais atento: entao qual ¢ o sentido do artigo 17,
paragrafo 2°? Dois seriam os principais. O primeiro ¢ a possibilidade de o ente sem
competéncia primaria para fiscalizar limitar-se a aplicar as sancdes necessarias para
evitar, cessar ou mitigar a degradacdo ambiental, comunicando em seguida o 6rgao
competente, deixando de aplicar outras eventuais san¢des — situacdo na qual nio sera
possivel falar-se em prevaricacdo, improbidade ou mesmo falta funcional. O segundo

Diario Oficial Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DE 23 jul 2008. Disponivel em <http:/www.
planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2008/decreto/D6514.htm> Acesso em: 19 dez. 2012).

%6 No Estado de Sio Paulo san¢des como a de embargo sdo aplicadas no proprio auto de infragéio que
reconhece a infracio administrativa.

7 Alterada posteriormente no Senado Federal, como afirmado no item anterior.
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diz respeito a possibilidade, conferida pelo dispositivo, de se adotar medidas de efei-
tos praticos definitivos — como a demolicio ou a destruicdo de produtos —, mesmo se
0 ente ndo tiver a competéncia primaria. Nestes casos sera incabivel falar em preva-
lencia de auto de infracdo, pois o resultado da primeira sancéo ja estard consumado,
néo aceitando retorno ao status quo ante®.

6.2.3. Lei Complementar n° 140/2011: A solucdo de todos os problemas?

Nao, a Lei Complementar n° 140/2011 definitivamente nio representa a so-
lucdo de todos os problemas para as autuacoes concorrentes. Inegavel, porém, ter
trazido uma diretriz de enfrentamento da maior parte deles, cabendo ao intérpre-
te construir as respostas exigidas pelas peculiaridades de cada concreto. Decerto, a
norma comportara intimeras alternativas quando da atribuicao de sentido aos seus
preceitos. Neste trabalho apresentaremos uma das leituras possiveis da lei, reconhe-
cendo, desde ja, a existéncia de indmeros outros caminhos®.

Ha, aqui também, uma premissa a ser fixada, tendo em vista toda a base
tedrica trilhada até este momento. Esta assercdo pode ser sintetizada na seguinte for-
mula: ha um sentido maior para o conjunto de regras voltadas a fiscalizacio contidas
na Lei Complementar n°® 140/2011, em especial no artigo 17, § 3.°. Este comando
néo foi inserido sem propésito na lei, ao contrario, ha uma escolha legislativa clara. O
legislador poderia ter circunscrito a competéncia de fiscalizacio exclusivamente a um
ou outro ente, conforme a atividade fiscalizada'®, mas nio o fez. Cuidou de manter
competéncia a todos, estabelecendo um critério de prevaléncia dos autos de infracéo.
Fez com isto uma espécie de escala de prioridade na definicdo do ente fiscalizador —
um com competéncia primaria (ente com atribuicdo de fiscalizacio ou licenciamento)
e os demais com competéncia subsidiaria. Esta orientacao o aplicador deve ter sem-
pre em vista, sob pena de, a pretexto de interpretar, acabar por alterar sobremaneira
a finalidade e proprio sentido da norma posta'®.

% Avancaremos mais neste ponto nos capitulos subsequentes.

99 Neste ponto cabe ressaltar a escassez de doutrina sobre a recente lei.

1% Trouxemos nos capitulos anteriores a posicdo do Supremo Tribunal Federal, afirmando que a compe-
téncia comum ndo impde a execucdo das atividades simultaneamente pela trés entidades federativas,
conforme os termos da lei complementar prevista pelo paragrafo unico do artigo 23. A doutrina, mes-
mo de forma ndo unanime, também advoga a viabilidade de se limitar a atuacdo dos entes, por meio
do estabelecimento de campos claros de competéncia.

01 Ora, “o elemento literal, a letra da lei, constitui sempre ponto de referéncia obrigatorio para a interpre-
tacio de qualquer norma, seja constitucional, infraconstitucional ou até mesmo de indole contratual”.
BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e interpretacdo constitucional, p. 182.
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Tendo isto em vista, passemos a analisar o dispositivo mais detidamente,
com foco nos problemas praticos dele decorrentes, com o fim de apontar solucdes,
sempre tendo como norte a sintese do comando — havendo autuacoes efetuadas por
entes distintos, sobre o mesmo fato, prevalecera o auto lavrado pelo érgao que dete-
nha a atribuicio de licenciamento ou autorizacio.

A grande peculiaridade das autuacdes concorrentes é que, embora decor-
rentes do mesmo fato, podem acontecer em momentos distintos ou mesmo terem
processos com duracdo também diferentes. Isto trara consequéncias relevantes na
solucdo de cada concreto. Pode ocorrer, nao raro, de o infrator ser autuado por um
ente, ter uma sancéo aplicada — como a multa, v.g. — e, posteriormente, ser novamente
autuado. O que fazer em casos como este?

Nos termos do artigo 17, paragrafo 3°, da Lei Complementar n° 140/2011,
se quem primeiro autuou for o 6rgiao competente para licenciar ou autorizar a ati-
vidade, néo restarao grandes problemas. Quando da segunda autuacao, o autuado,
em defesa, apontara para a autoridade administrativa o primeiro auto de infracao,
demonstrando que a competéncia subsididria, naquele caso, nao devera prevalecer.
Nio é necessario sequer que o primeiro auto de infracéo esteja definitivamente cons-
tituido — pode, por exemplo, estar com recurso pendente de julgamento. A mera exis-
téncia do auto demonstra que o ente com a competéncia “primaria” de fiscalizacdo
efetivamente atuou, esgotando a necessidade de um segundo ente movimentar sua
maquina'®. Ora, a lei fala em prevaléncia do auto de infracao, néo da infracdo ou da
sancdo administrativa. Em casos como este, no qual néo haja ainda um procedimento
findo, admite-se, até mesmo, que o infrator tenha sua defesa acolhida no mérito e
nem mesmo subsista a infracdo — mesmo ai ele tera sido autuado e aquele auto tera
prevalecido, obstando novas cominacdes em face daquele fato.

1920 Ministério Publico Federal, na manifestacao proferida nos autos da Acao Direita de Inconstitu-
cionalidade n® 4757, defende que a prevaléncia do auto de infracdo lavrado pela autoridade com
competéncia para licenciar ou autorizar somente se dé quando o ato seja suficiente para cessar ou
impedir o dano ambiental. Vale dizer: para o Parquet, é forcoso ndo apenas exercer a competéncia
de fiscalizacéo, mas exercer de forma adequada. Particularmente discordamos deste ponto. Havendo
problemas na constitui¢do do auto de infracdo, cabera aos 6rgaos de controle — como é o Ministério
Publico — e a eventuais interessados promoverem a responsabilizacao dos agentes envolvidos e a anu-
lacao do ato, até mesmo por desvio de finalidade. Porém, néo é em razdo de possiveis — e hipotéti-
cos — desvios que podera se impor uma interpretacao como esta. Os equivocos e as irregularidades
devem ser combatidos na seara adequada. (Informacoes extraidas do processo eletronico, disponivel

em: http:/redir.stf jus.br/estfvisualizad orpub/jsp/consultarprocessoeletronico/ConsultarProcessoEle-
tronico.jsf?seqobjetoincidente=4224704. Acesso em 14 dez. 2012)

Os pareceres da Advocacia Geral da Unido, da Advocacia do Senado Federal e do Ministério Publico
Federal apontam a constitucionalidade formal do dispositivo, manifestando-se contrariamente ao
pleito apresentado na Acéo Direita de Inconstitucionalidade n® 4757- é o que se verifica do processo
eletronico, disponivel em: http:/redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocessoeletronico/
ConsultarProcessoEletronico jsf?seqobjetoincidente=4224704. Acesso em: 14 dez. 2012.
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A dificuldade repousa na situacdo oposta: se quem primeiro autuou nao é o
6rgao competente para licenciar ou autorizar. Aqui, certamente, acontecera grande
parte dos debates, sobremaneira se a san¢io cominada for a de multa — por envolver
valores em pectinia — ou uma sancéo considerada irreversivel, em razao do resultado
pratico gerado — como ¢ caso da san¢do de demolicdo ou destrui¢do do produto. Vale
destacar que as demais sanc¢des listadas no artigo 72 da Lei Federal n® 9.605/1998
tendem a ndo gerar a mesma celeuma, pois podem facilmente ser revertidas'®.

Igualmente nestes casos, para nos, a norma é inequivoca: prevalecera o se-
gundo auto de infracdo, desde que lavrado por quem detenha a competéncia, em
razdo da absoluta clareza do comando normativo.

Nessa configuracdo, alguns desdobramentos também devem ser considera-
dos. Caso o primeiro auto de infracdo ainda nio esteja definitivamente constituido
— com um processo administrativo pendente — cabera ao autuado informar a autori-
dade administrativa sobre a existéncia desta nova autuacgéo. A acdo pode ser efetuada
dentro de seus prazos especificos de defesa, ou por mera peticdo, consoante regra
esculpida na Constituicao Federal — artigo 5°, inciso XXXIV, alinea “a”'®*. Caso o pri-
meiro auto de infragéo esteja ja constituido, o caminho sera muito parecido. Devera
buscar o cancelamento do auto junto ao ente sem competéncia primaria para fiscali-
zar ou licenciar, porque assim a lei determina, quando fixa o critério de prevaléncia.
Em tal situacdo, valores eventualmente pagos em razao da sancio de multa deverdo
ser restituidos pela Administracdo, por haver fundamento legal para tanto.

Parece-nos, porém, haver um limite temporal para esta segunda autuacéo,
seja ela efetuada por aquele detentor de competéncia para licenciar ou autorizar
ou por aquele sem competéncia: a prescricao. Esgotado o prazo prescricional, sem
que a Administracio tenha apurado a pratica de infracdo administrativa, ndo havera
mais como se falar em aplicacdo da regra trazida no artigo 17, paragrafo 3°, da Lei

193 Dentre aquelas passiveis de reversao podemos mencionar: adverténcia; apreensao dos animais, pro-
dutos e subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer
natureza utilizados na infracdo; suspensio de venda e fabricacdo do produto; embargo de obra ou
atividade; suspensio parcial ou total de atividades; e restritiva de direitos.

10+ Constituicao Federal de 1988:

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasilei-
10s e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[..]
XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder;

[...]” (BRASIL. Constituicao Federal, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a0.htm> Acesso em 05 ago. 2012).
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Complementar n°® 140/2011. Prevalecera a primeira autuacio, pois a segunda sequer
existira validamente, em razdo da extin¢ao de pretensdo punitiva do Estado.

Criticos dirdo que a interpretacio conferida ao artigo 17 poderia ferir o prin-
cipio da seguranca juridica, a medida que o autuado ndo sabe se determinada au-
tuacdo sera futuramente mantida ou nfo. Ousamos discordar desta vertente, pois,
agora, o cidaddo conhece de antemao a regra do jogo. No passado, ficava a mercé das
multiplas autuacoes, sem saber, ao certo, como proceder. Deparava-se com intmeras
teses juridicas, cada uma em um sentido, e via, no mais das vezes, sua demanda parar
no Judicidrio. Cada ente federativo, antes da Lei Complementar n® 140/2011, poderia
defender o seu auto de infragdo, independentemente da existéncia de outros. A tnica
excecdo era a multa aplicada pela Unifo, nos exatos termos do artigo 76 da Lei Fede-
ral n® 9.605/1998, ja mencionado anteriormente. Nao havia, portanto, apontamento
de solucdo definitiva. Naquele cenario, sim, havia absoluta inseguranca para o autua-
do. A regra de hoje pode nao ser a melhor, mas traz um caminho para a resolucao das
infracdes justapostas. Ademais, ainda que o infrator s6 venha a ser autuado pelo ente
competente primariamente em um segundo momento, tera seus direitos assegurados,
por exemplo, mediante devolugdo de eventuais valores pagos.

Adotar outra interpretacéo seria tornar letra morta o texto legal e contrariar
a finalidade do diploma normativo atribuida pelo legislador'® e, principalmente, ex-
traida da Constituicdo Federal, no artigo 23, paragrafo unico. Nao nos parece haver,
neste mecanismo, qualquer vicio de inconstitucionalidade material'®que imponha
uma leitura diferenciada, relativizando o seu sentido.

Também ndo se pode esvaziar o comando normativo sob o argumento de
um enfraquecimento do IBAMA, ente competente para fiscalizar no ambito da Unido.
Alega-se, aqui e acola, ter se reduzido drasticamente o campo de atuagio da autar-
quia federal, talvez o ente mais bem estruturado em ambito nacional para este fim;
porém, com base nesta simples alegacdo, nao é possivel impor uma interpretacdo
voltada exclusivamente a favorecer a pratica da autarquia. Quem assim pensa incorre
em equivoco de duas ordens. Em primeiro lugar, traz a constatacdo de um proble-
ma pratico decorrente da aplicacdo da lei para contrapor interpretacéo juridica. Esta
questao factual, concreta, merece ser tratada em outra seara. Se o 6rgao competente
néo exerce corretamente sua atribuicao, devera sofrer as acdes pertinentes dos 6rgaos
de controle — como é o Ministério Publico, v. g.. Se isso néo for suficiente, cabera
ao legislador alterar esta sistematica, modificando a lei — trata-se de escolha politi-
ca legitima do Poder Legislativo, embora dela possamos discordar. Osério, embora

15 Como se pdde notar nas discussoes travadas no Senado Federal, quando da aprovacio da lei, mencio-
nada em capitulo deste trabalho.

1% Como ja apontamos, discutir-se-4 no Supremo Tribunal Federal se ha na redacao do artigo 17, para-
grafo 3°, algum vicio de inconstitucionalidade formal, em razao da mudanca do texto na Casa revisora,
sem retorno a Casa iniciadora.
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discorrendo sobre outro ponto, critica o uso da ideologia como forma de impor uma

interpretacdo, quando na verdade o problema encontra-se na ma gestao publica de

instituicoes de controle. E afirma:
Pensar num plano ideal de funcionamento das Instituicoes, a partir de reformas
politicas possiveis, talvez seja uma alternativa mais idonea e factivel do que
suportar essas estruturas arcaicas (em muitos aspectos relevantes) do Poder
Executivo e, em medidas distintas, de outras Instituicdes e legitima-las através
de discursos normativos inflamados, cheios de aparente idealismo contra
nichos histéricos de impunidades. Ha que se ter cautela para que o idealismo
nao se transforme em ingenuidade ou que o discurso juridico nao seja
instrumentalizado por interesses obscuros'®".

Em segundo lugar, quem assim pensa ignora o principal sentido da norma:
se apresenta diretriz voltada ao autuado, também apresenta — talvez até em maior
medida — diretriz ao Poder Publico, de cooperacdo. Este ponto, em especial, merece
maior atencao.

Como afirmamos, mais do que distribuir competéncias, o artigo 23 instituiu
verdadeira diretiva voltada a cooperacio entre os entes federativos. Tal espirito é nao
s6 o fundamento da Lei Complementar n° 140/2011, como também constitui parte
do seu corpo de normas. O artigo 4° listou diversos instrumentos voltados a coope-
racdo e o artigo 5° possibilitou ao ente federativo, até mesmo, delegar a execucdo de
acoes administrativas de sua alcada. O objetivo da lei complementar nunca foi o de
estabelecer separagoes estanques de competéncias, mas, em verdade, de racionalizar a
execucdo das atividades ligadas a protecdo do meio ambiente. Cabe aos atores envol-
vidos sentarem 2 mesa e efetivarem um didlogo sério e constante, no qual se estabele-
cam linhas e campos claros de atuacéo. Nesta seara serd possivel — e também legitimo
— considerar eventuais deficiéncias de um ou outro, ou mesmo as potencialidades de
outros tantos. Esta é a melhor saida para se evitar autuacdes sobrepostas. Com estes
instrumentos de cooperacdo também se permite imaginar o estabelecimento de uma
comunicacdo continua entre os entes envolvidos na fiscalizacdo — com a plena troca
de informacdes —, de modo a possibilitar ao agente publico ter conhecimento prévio
sobre a lavratura de um auto ou mesmo, diante da constatacio de uma infracio,
noticia-la imediatamente ao 6rgdo competente primariamente para fiscalizar. Assim,
antes de utilizar o suposto enfraquecimento do IBAMA como argumento para criticar
a lei, é preciso compreender o seu verdadeiro intuito.

Nao se diga, ainda, que a competéncia de fiscalizacdo mencionada pela nor-
ma seria atinente apenas as atividades ja efetivamente licenciadas ou autorizadas. O
texto normativo é bastante claro neste sentido ao restringir a fiscalizacdo as “ativida-
des e empreendimentos cuja atribuicdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente,

17 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, p. 284.
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for cometida”®®, em cada caso, a Unido, aos Estados e aos Municipios. Vale dizer que

a Lei Complementar atrela a competéncia de fiscalizacdo a outro conjunto de com-
peténcias — de autorizar ou licenciar, mas ndo a um ato administrativo especifico — a
autorizacdo ou a licenca.

Dirdo os mais atentos que o artigo 17, caput, fala em competéncia para fis-
calizar o empreendimento ou atividade “licenciada ou autorizada”, transmitindo um
sentido de que a regra ali esculpida valeria somente para aqueles empreendimentos
e atividades detentoras do ato administrativo — a licenca ou a autorizacdo. Esta inter-
pretacdo deve, porém, ser prontamente atacada, por ignorar o sentido da norma, se
lida sistematicamente. Ora, os artigos 7°, inciso XIII; 8°, inciso XIII; e 9°, inciso XIII,
utilizaram técnica redacional absolutamente distinta ao inaugurarem a disciplina da
fiscalizacdo; como dito, vincularam a atividade a outro conjunto de competéncias,
ndo a uma atividade especifica ou a um ato administrativo. O mesmo pode ser afir-
mado quanto ao paragrafo 3° do proprio artigo 17. O comando ali contido fala na
prevaléncia do auto lavrado pelo érgao “que detenha a atribuicao de licenciamento
ou autoriza¢do”, nao ao 6rgao que tenha efetivamente licenciado ou autorizado. A lei-
tura conjunta da norma leva a conclusio de que a regra de competéncia fiscalizatoria
vale independentemente de a atividade ja ter sido licenciada ou autorizada, bastando
possuir em tese a competéncia, ainda que ndo exercida. Ademais, quisesse vincular
a regra de fiscalizacdo apenas aos empreendimentos e atividades ja licenciados ou
autorizados, a norma teria reduzido efeito concreto, deixando de atender a sua fi-
nalidade essencial de evitar conflitos e racionalizar a atuacdo administrativa. Grande
parte das autuacoes ocorre em face de situacoes nas quais ainda nao ha os referidos
atos administrativos.

Cabe, por fim, trazer ao debate algumas peculiaridades da norma.

Em primeiro lugar, a competéncia dos Municipios para licenciar no esta de-
finida de antemao pela Lei Complementar n°® 140/2011. Segundo o artigo 9°, inciso
X1V, alinea “a”, cabera aos Municipios licenciar as atividades cujos impactos sejam
de ambito local, nos termos de tipologia definida pelo Conselho Estadual de Meio
Ambiente. Assim, em razdo da vinculacio prevista pelo estatuto, a competéncia de
fiscalizacdo dos Municipios também dependera desta deliberacao dos colegiados es-
taduais para ser definida.

Em segundo lugar, ha também as situacoes de licenciamento “supletivo”,
instaurado em caso de decurso de prazo para manifestacdo do 6rgédo ambiental — ar-
tigo 14, paragrafo 3°, da Lei Complementar n°® 140/2011 — e quando inexistir 6rgao
ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no ente federativo competente
—artigo 15, da Lei Complementar n°® 140/2011. Outra possibilidade de deslocamento

198 Mesma redacdo contida nos artigos 7°, inciso XIII; 8°, inciso XIII; e 9°, inciso XIII, todos da Lei Com-
plementar n°® 140/2011.
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de competéncia é a delegacdo da execucio de atividades administrativas previstas na
lei complementar — inclusive as de licenciamento e autorizagéo — a outro ente fede-
rativo, autorizada pelo artigo 5° da norma. Parece-nos, em casos como este, que a
competéncia primaria para fiscalizar também se desloca, vale dizer que todos podem
fiscalizar, mas havendo conflito, prevalecera o auto lavrado por quem detiver a com-
peténcia supletiva ou delegada.

Esta leitura decorre da propria busca do elemento teleoldgico no processo
interpretativo — a finalidade da lei. “O espirito da norma hd de ser entendido de modo
que o preceito atinja completamente o objetivo para o qual a mesma foi feita”. Ora,
a ideia de atrelar a fiscalizacdo ao licenciamento explica-se por uma razéo irrefutavel,
o fato de o ente licenciador ou autorizador possuir maiores informacdes sobre aquela
determinada situagéo. E nédo é so. Se um ente ja licenciou ou habitualmente licencia
atividades como a fiscalizada, certamente tera mais subsidios técnicos para avalia-las.
Portanto, h4, nesta interpretacdo também, um objetivo de racionalizar a atuacéo do
Poder Publico, como é toda a estrutura da norma.

Por fim, se a questdo da multa esta equacionada, ainda restaria indagar sobre
as sancoes irreversiveis citadas alhures. Quando mencionamos tais sanc¢oes, o fizemos
por ser o seu resultado, no mais das vezes, de recuperacdo impossivel — demolicio
de uma casa construida em area protegida, sem licenca, v.g. No caso das san¢des con-
correntes, 0 problema se instauraria se a primeira sanc¢do fosse uma pena irreversivel,
aplicada por ente sem a competéncia primaria, pois mesmo diante do posterior can-
celamento este auto de infracdo ja teria gerado efeitos inalteraveis. Se o espaco fosse
voltado para uma recomendacdo, o melhor seria que somente o ente com compe-
téncia primaria aplicasse tal sancdo, ou, sendo aquele com competéncia subsidiaria,
comunicasse o primeiro para a ado¢do das medidas necessarias, até como forma de
prestigiar a orientacdo central da norma ja referida, a cooperacéo.

A pratica, porém, nem sempre serd assim. A Lei Complementar n® 140/2011
traz a resposta para tal problema, mesmo sem o fazer explicitamente. O artigo 17,
paragrafo 2°, assegura ao ente federativo com conhecimento do fato a prerrogativa de
determinar medidas para evitar, cessar ou mitigar a degradacdo da qualidade ambien-
tal. Conjugue-se esta regra ao comando do paragrafo 3° — pelo qual todos os entes
podem fiscalizar — e temos as san¢des de demolicdo e destruicio como medidas vol-
tadas ao atendimento do disposto no paragrafo 2°. Assim, a norma teria autorizado
que o ente, mesmo sem competéncia primaria, adote aquelas sang¢oes, pois sempre
destinadas a combater praticas causadoras de degradacdo da qualidade ambiental.
Com a demolicio se interrompe ou se mitiga uma degradacido e com a destruicdo
do produto se evita a degradacdo, 2 medida que serve como desestimulo a praticas

19 MAXIMILIANO, Carlos. Hermeneéutica e Aplicacdo do Direito. 19. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2010, p.
125.
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semelhantes. Com isto, prevaleceria o auto lavrado posteriormente, porém, a primei-
ra sancdo, cujos efeitos praticos ja teriam ocorrido, ndo demandaria sua reversao.

6.2.4. Os casos ndo abrangidos pela regra do Artigo 17, § 3°,
da Lei Complementar n° 140/2011

Antes de finalizar, cabe destacar uma tultima peculiaridade: os casos ndo
abrangidos pela regra do artigo 17, paragrafo 3°, da Lei Complementar n°® 140/2011.
Como ja dissemos, a norma nao solucionou todos os problemas relacionados as au-
tuacdes multiplas. Duas situacdes merecem destaque neste particular. A primeira é
identificada quando ha duas autuacdes pelo mesmo fato e nenhuma delas é efetuada
pelo ente com competéncia primaria para fiscalizar. A segunda ocorre quando a in-
fracao, explicita ou implicitamente, ndo envolve atividade passivel de licenciamento
ou autorizacao.

Recorremos aos exemplos para bem ilustrar tais circunstancias. No primeiro
caso, imaginemos um dano causado a Unidade de Conservacdo Federal e aquela acdo
¢ autuada por Municipio e Estado. No segundo caso, imaginemos uma autuacao por
cacar no Estado de Sao Paulo, violando a regra trazida pelo artigo 24 da Resolucido
SMA n° 32/2010 — a caca é vedada pela Constituicido do Estado de Sio Paulo, nos
termos do artigo 204. Portanto, tal atividade, de caca, ndo é passivel de ser autorizada
ou licenciada. Como solucionar tais problemas se a regra do artigo 17, paragrafo 3°,
nao os resolve?

E por esta razdo que entendemos nio estar revogado tacitamente o artigo 76
da Lei Federal n°® 9.605/1998 — a Lei Complementar n® 140/2011 nao abarcou todas
as hipoteses de concorréncia de infracoes. Assim, diante da nio incidéncia da lei
complementar devemos nos voltar ao antigo comando da Lei Federal n® 9.605/1998.

Entretanto, esta regra possui problemas, como ja apontamos neste capitu-
lo. Mesmo aplicavel excepcionalmente, esbarraria em uma dificuldade: o dispositivo
versa sobre a concorréncia de multas aplicadas pela Unido, de um lado, e pelos Es-
tados ou Municipios, de outro. Ndo ha nenhuma mencio a concorréncia de sanc¢oes
entre Estados e Municipios. Ademais, restringe-se a sancao de multa. Restaria, ainda
assim, os demais casos, quando a sancéo envolvida nao for a da multa e mesmo quan-
do as autuacoes concorrentes forem entre Estado e Municipio.

A solucdo para tais casos repousa, na posicdo por noés encampada, nos pro-
prios principios do Direito Administrativo Sancionador. Como afirmado, o principio
do non bis in idem ndo s6 é reconhecido por grande parcela da doutrina, como aplica-
do pelos Tribunais Superiores em procedimentos administrativos sancionadores. Ha,
portanto, um norte para fixar a infracdo prevalente, bastando definir o momento em
que o principio incidira, na falta de uma determinacao legal neste sentido. Havendo

RESPGE-SP  SaoPaulo v.4 n.1 jan/dez.2013 p.185a224



220 Lucas de Faria Rodrigues

uma infracdo definitivamente constituida — vale dizer, findo o processo administrati-
vo decorrente do auto lavrado —, com um ato juridico perfeito, surgira uma barreira
para a nova autuacdo. E neste exato instante que o principio emergird e obstara a
constituicdo da segunda autuacio, evidentemente exigindo para tanto que a primeira
tenha sido validamente reconhecida — por érgao competente, investido daquela prer-
rogativa — e seja regular, respeitando as regras procedimentais e principios incidentes
na matéria. Esta interpretacéo, alias, ¢ a mesma adotada na ja referida sumula 19 do
Supremo Tribunal Federal, ao vedar a segunda punicao no processo administrativo
disciplinar''°.

O mais critico dira que esta visao contraria o sentido trazido pela Lei Com-
plementar n°® 140/2011 — e por noés defendido —, pois, o principio do non bis in idem
para a norma nao obsta a segunda autuacdo, mas apenas apresenta uma resposta
estatal no sentido de apontar qual o auto de infracdo prevalecera. Nao ha qualquer
incompatibilidade entre estas visdes. Na situacgéo versada pelo artigo 17, paragrafo 3°,
da Lei Complementar n® 140/2011, o legislador deu contornos concretos para o prin-
cipio do non bis idem, sem afastar sua incidéncia. “E possivel a jurisprudéncia criar
regras processudis ou procedimentais que potencializem o non bis in idem [...] indepen-
dentemente de previsdes em textos legais ou constitucionais”!!. Porém, é “igualmente
possivel a intermediacdo legislativa no detalhamento das formas procedimentais para
discussdo e alegacdo do non bis in idem [...]""*2.

Quando o legislador nao apresenta um critério, parece-nos que o principio
do non bis in idem surge como verdadeira barreira a segunda autuacao estatal. Se em
principio todos os entes possuem competéncia para fiscalizar e a lei complementar
que poderia delimita-la nio o fez em determinadas situacoes, é o principio do non bis
in idem que servira de parametro para a definicdo do auto prevalente'".

7. CONSIDERACOES FINAIS

Seria absolutamente despiciendo reproduzir, em forma de tdpicos resumi-
dos, as conclusdes lancadas ao longo do texto. Como palavra final, cabe salientar
que mesmo um estudo aprofundado, de ponto bastante especifico das infracdes

"0Por certo a sumula vigora de longa data, desde 1963, razéo pela qual devemos emprestar um sentido ao seu
comando, mas sem nos desprendermos da realidade constitucional e legal atualmente vigente no Brasil.

HUIOSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador, p. 287.

'21bid., p. 287.

' Este entendimento tem como seus principais pontos de sustentacio a simula n® 19 do Supremo Tribu-
nal Federal e o critério temporal. Reconhecemos, entretanto, que em matéria ambiental podera haver

uma tendéncia para utilizacdo do principio da subsidiariedade, o que significaria na pratica critério
muito semelhante aquele trazido pelo artigo 76 da Lei Federal n® 9.605/1998.
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ambientais, pode ndo ser suficiente para esgotar o tema, sobretudo diante do grande
numero de situacoes faticas colocadas diante do intérprete. A nossa proposta de en-
frentamento destas questdes nao busca ser definitiva. Pretende, em verdade, ser mais
uma contribui¢do para o debate, ainda nao acabado sobre o tema.
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