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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo averiguar a tecnicidade e a viabilidade da
aplicacdo da acdo civil puablica por improbidade administrativa como estratégia de
responsabilizacdo de gestores publicos em casos de crimes ambientais cometidos por pessoas
juridicas de direito privado, em que ag¢fes ou omissdes do gestor contribuiram para a
ocorréncia do crime. O exame da questdo parte da perspectiva da tutela penal ambiental,
como meio de responsabilizacdo mais gravoso e eficiente para inibir o cometimento de outros
crimes ambientais, e a dificuldade desta tutela alcancar o gestor publico, na pratica; assim,
parte-se para a avaliagdo de uma alternativa de responsabilizacdo na esfera civil, mas que seja
capaz de produzir san¢des ao gestor condenado com efeitos e caracteristicas proximas aquelas
geradas pela pena no @mbito criminal, tal alternativa é a acdo civil publica por improbidade
administrativa, que serd analisada quanto a sua viabilidade e tecnicidade. Encontrada a
estratégia de responsabilizacdo, com a devida delimitacdo, adianta-se a pesquisa na
observacdo quanto a aceitagcdo de tal espécie de acdo perante alguns julgados de tribunais
brasileiros, ponderando os efeitos da condenacdo sobre o gestor publico improbo e refletindo
acerca da importancia deste instrumento no momento historico brasileiro, que, recentemente,
passou pelos dois maiores “desastres” ambientais de sua historia. Valendo-se do método
hermenéutico, através da pesquisa bibliografica como fonte de pesquisa e argumentacdo, foi
possivel constatar que o uso conjunto da lei de improbidade administrativa com a acéo civil
publica é vidvel e atende requisitos técnicos, dentro de certas condicionantes e se mostrando
como meio interessante de responsabilizacdo de gestores mal-intencionados ou desonestos,
ainda sendo possivel repensar algumas questdes legais para ampliar a abrangéncia desta

espécie de acdo conjunta.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade ambiental. Gestor pablico. A¢éo civil pablica por
improbidade administrativa.



ABSTRACT

This research aims to investigate the technicality and the feasibility to aplicate the
public civil action for administrative improbity as a accountability strategy of public
managers, in cases of environmental crimes, committed by companies, when the public
manager contributed to the occurrence of the crime. The research starts analyzing perspectives
of the environmental protection by the criminal sphere as a good way to hold private
managers accountable, and the difficulty of use this protection against public managers. To
reach public managers there is another strategy, using public civil action for administrative
improbity, in the civil sphere, but with sanctions effects close to the generated by the criminal
penalties, but this kind of public civil action need as analyze about its technicality. The
feasibility and conditions for the application of the civil action for administrative improbity
have been established, the research go ahead to analyze the way of reception of these actions
by the brazilian courts, considering the effects of the condemnation over the public manager
and reflecting about the importance of this instrument in the historical time of Brazil, after the
two biggest environmental "disasters™ in its history. Using the hermeneutic method, through
bibliographic research as a source of research and argument, it was possible to verify that the
joint between the law of administrative improbity and the public civil action is technically
correct, within certain conditions, and its application is an interesting way to hold accountable
dishonest public managers, but it is possible to rethink some legal issues to expand the

coverage of this action.

KEYWORDS: Environmental accountability. Public manager. Public civil action for
administrative improbity.
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INTRODUCAO

Apesar dos constantes alertas de cientistas e de organizacbes ambientais
internacionais, indicando uma projecdo desanimadora para o futuro do planeta, caso
mantenha-se a atual senda exploratdria de recursos, indiscriminada, em que os esforcos de
empresas, governos e governantes tem se apresentado em prol exclusivo da economia, 0
caminho que se deslumbra sera o perecimento da propria vida.

Apenas pautando uma urgente agenda propositiva, lastreada nos principios do Direito
Ambiental, é que serd possivel frear o avango predatério e inconsequente dos recursos,
principalmente, mirando a fiscalizacdo e a penalizagdo daqueles que mais se beneficiam desta
exploracdo, os entes morais, tanto de direito pablico quanto de direito privado. Afinal, como a
prépria Constituicdo Federal reza, o direito ao meio ambiente equilibrado € prerrogativa da
presente e das futuras geracOes, sendo fundamental a efetivacdo de sua tutela, o tomando
como bem e principio juridico fundamental, em raz&o de sua gravidade e importancia, ndo so6
no contexto social, mas na propria perspectiva de sobrevivéncia da espécie.

Quanto as empresas privadas e seus administradores, ja ha relativa consolidacdo na
doutrina e na jurisprudéncia, naquilo que condiz com sua responsabiliza¢cdo em caso de leséo
ao meio ambiente, tanto na esfera civil quanto penal. Porém, ainda se percebe uma lacuna
relativa a responsabilidade das pessoas juridicas de direito publico, que sdo agentes poluidores
tdo atuantes e presentes no cometimento de crimes ambientais quanto as de direito privado.
Os entes morais publicos, justamente por sua natureza constitutiva, apresentam certas
incompatibilidades com as formas usuais de tutela penal ambiental, razdo pela qual é tdo
relevante tratar da responsabilizacdo dos seus gestores, as pessoas fisicas por tras da conducao
da estrutura estatal, que, por acdo ou omisséo, colaboram na ocorréncia de crimes ambientais.

No Brasil as relagdes promiscuas entre gestores publicos e atores
industriais/financeiros sdo bastante conhecidas, o que reforca a importancia da
responsabilizacdo destes gestores, que muitas vezes acabam encobertos pela figura do Estado,
imunes as punicGes por atos contrérios aos principios e deveres ambientais. Além desta
perspectiva, hoje, o pais se encontra sob o governo de uma corrente politica que prega
exatamente o0 aumento da exploracdo de recursos naturais, numa retorica permanente de que é
preciso crescer economicamente, a qualquer custo, sob um discurso de relativizacdo e

desqualificagéo das posi¢cOes ambientais, as tachando de “alarmistas”.



Apesar da importancia da responsabilizacdo penal do ente publico, sua penalizacéo,
em si, € uma questdo muito discutivel, pois poderia resultar numa dupla penalizacdo a
populacéo, ja atingida pelo dano ambiental advindo do crime contra 0 meio ambiente, e ainda
sendo submetida aos efeitos da sancdo contra o Estado, do qual todo cidaddo é, em certa
medida, dependente. Assim, mais importante do que punir o ente publico é atingir a efetiva
responsabilizacdo dos gestores publicos, os que tomaram decisdes pelo Estado,
contrariamente aos interesses publicos e difusos.

A responsabilizacdo dos gestores, frente a crimes ambientais, ressalta a nova realidade
social, que mira nos principios de sustentabilidade e de responsabilizagdo do chamado “patrdo
sem rosto”, aquele que age por tras dos entes morais. Esta figura ¢ mais facilmente percebida
no caso de entes privados, mas ela também existe por trds dos entes publicos, ndo como
patrdo, mas como gestor, em posi¢fes de administracdo da coisa publica. Alguns destes
administradores, por vezes, se aproveitam do poder do Estado para tomar decisdes parciais e
em interesse préprio, se locupletando a expensas da sociedade e do meio ambiente.

O gestor publico, revestido dos poderes do Estado, tem a capacidade de liberar
atividades, de chancelar instalagdes e usos de determinadas areas, de impedir ou diminuir
certas atividades fiscalizatorias, entre outras situagfes ou atividades. Aqueles que ocupam tal
posicdo de poder e o fazem com mas intencdes, podem se valer da investidura do cargo para
beneficiar determinadas empresas ou setores econdmicos, em troca de vantagens,
negligenciando o devido zelo e cuidado com a coisa publica e com o meio ambiente.
Normalmente, estes atos do gestor publico permitem que as empresas beneficiadas lucrem
mais, mesmo que este lucro se dé com a exposicao de terceiros e do meio ambiente a riscos
que seriam inaceitaveis.

Quando tais empresas ou setores econdémicos se valeram da benesse do gestor mal-
intencionado e acabam cometendo crimes ambientais, a tutela penal se restringe a empresa e a
seus administradores, dificilmente alcancando o Estado e o agente publico que proporcionou
as condigdes para a ocorréncia do crime ambiental. Para vencer esta barreira, dentro dos
principios constitucionais, em que dificilmente se lograria o alcance penal do gestor, € preciso
buscar uma tutela civil, mas que gere consequéncia de carater penalista, apta a atingir o
capital politico deste gestor e ainda promover a tutela ambiental. O que se daria por meio da
acao civil publica por improbidade administrativa.

Diante da perspectiva do uso deste instrumento processual para a responsabilizacdo
do gestor publico, é importante avaliar a possibilidade e a viabilidade de sua aplicacdo em

face de crimes ambientais, cometidos por pessoas juridicas de direito privado, nos quais a



gestdo publica tenha influido de alguma forma. A Ac¢éo Civil Publica em conjunto com a Lei
de Improbidade Administrativa, ao enfrentar condutas improbas e danos ambientais, advindos
de um crime, pode oferecer a tutela ambiental, com a preservacdo e protecdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, e ainda uma tutela com fortes tons penais.

Para a avaliacdo de viabilidade, devem ser confrontadas as posi¢Ges doutrinarias
divergentes acerca do tema, verificando a possibilidade de aplicagdo conjunta da Acéo Civil
Publica com os regulamentos trazidos pela Lei de Improbidade Administrativa, observando o
melhor alinhamento dos institutos a legislacdo processual e aos principios constitucionais.
Sendo possivel considerar vidvel sua aplicacdo, ainda serd preciso delimitar condicBes e
contextos para incidéncia de referida medida processual, objetivando a tutela do direito difuso
ambiental e a responsabilizacdo do gestor publico, para que este seja punido, em patamar e em
ambito que se aproxime dos efeitos produzidos pela tutela penal.

A busca da tutela ambiental junto aos gestores publicos ndo se restringe a uma mera
punicdo destes agentes, mas se direciona a consolidagdo do Estado Democrético de Direito,
fundado nos principios constitucionais, no qual a conducdo da maquina publica deve se dar
em prol daquilo que fundamenta a propria existéncia do Estado Brasileiro. A sanidade
ambiental é parte integrante da existéncia digna, portanto, da propria garantida dos direitos
individuais e coletivos chancelados na Constituigéo.

Igualmente, atribuir e perseguir a responsabilizacdo dos sujeitos que ocupam postos na
administracdo puablica, por eventuais negligéncias ou mesmo malfeitos relativos ao meio
ambiente, fortalece as instituicGes e gera uma percep¢do coletiva da importancia do Bem
Ambiental, que ndo pode ser relegado a patamares inferiores. Percep¢do que conscientiza
quanto a relevancia da temética e das boas praticas inerentes, que ndao podem ser
desconsideradas ou ultrapassadas, por aparentes compensacGes de criacdo de empregos,
recepcdo de investimentos ou de crescimento econdémico.

Embora haja questfes pontuais e muito circunstanciais no que se refere a motivagédo
dos gestores publicos que eventualmente deixam de atuar com maior afinco para impedir ou
para fiscalizar empresas e pessoas juridicas que executam atividades ambientalmente danosas,
ha um claro elemento de interesse politico nessa conduta dos gestores. Desta forma, a
perspectiva de narrativas politico-eleitoreiras de desenvolvimento e de criacdo de emprego e
renda, que se faca em detrimento do bem ambiental, pode ser devidamente prevenida com a
consolidacdo dos instrumentos de responsabilizacdo dos agentes publicos, sobretudo com a
Acdo Civil por Improbidade Administrativa, que pode, inclusive, suspender os direitos

politicos e as pretensdes eleitorais daqueles que ndo colocaram a maquina estatal a servigo da
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sociedade e da preservacdo ambiental, mas que a utilizaram para a promogéo de atividades e

Servigos que apenas atendem a interesses eleitoreiros.
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Capitulo I — A Tutela Penal Ambiental e a Responsabilizacdo do Gestor Publico

Quando comparada as demais disciplinas do Direito, a vertente ambiental é
relativamente nova, até porque se projeta numa esteira diferente dos demais ramos das
ciéncias juridicas, sobretudo quando contraposta aos canones mais tradicionais, Como no caso
do Direito Civil e do Direito Penal. Até algumas décadas, ndo passava de um apéndice do
direito administrativo e do direito urbanistico, pois ndo apresentava conceitos proprios da
matéria, de sorte que se assentava apenas em leis esparsas, sem maior organizagdo ou
sistematizacdo®. A sua autonomia, dentro do ordenamento brasileiro, comegou a emergir com
a promulgacdo da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, a Lei n° 6.938 de 1981, que
trouxe uma primeira conceituagio do termo “meio ambiente” no ambito juridico-legal.

Este ramo do Direito veio, inicialmente, destinado a regulamentar e embasar as
relacBes que se estabeleciam entre seres humanos e natureza, ainda vendo o ambiente como
um “meio”, como um recurso. Nesta relacdo, 0 termo “seres humanos”, ndo se remetia
unicamente a individualidades humanas, também abrangendo as organizacfes sociais, como
um todo, e que como corpo social exercem acgdes que se relacionam direta e indiretamente
com a natureza. Ao pensar nestes entes sociais, € possivel perceber que sdo estes que
estabelecem as mais constantes e profundas interacbes com o ambiente que 0S cerca,
justamente pelas escalas envolvidas na realidade capitalista, de produ¢do em massa, 0 que,
por muitas vezes, se desenvolve de forma desregrada, privilegiando apenas o lucro e a mais
valia na relagdo, em detrimento dos cuidados devidos com 0s recursos ambientais e com 0s
ecossistemas em que estes estdo inseridos e intrinsicamente conectados.

H& algumas décadas, ainda se discutia a respeito da real existéncia deste ramo
ambiental como um direito especializado, sob algumas isoladas alegacdes de que poderia ndo
se passar de um conjunto de principios informativos e constitutivos advindos das demais
ramificacOes juridicas. Por defini¢do da ciéncia do Direito, para que uma de suas disciplinas
seja tomada como “autébnoma”, ramo independente de estudo, ainda que ndo desvinculado dos
demais, deve surgir uma robustez teorica e doutrinaria, contando com principios e normas
proprias. Deve existir uma atmosfera que delineie um ramo de estudos concreto e que

fundamente ndo s6 uma doutrina ampla e homogénea, baseada em principios comuns distintos

! SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2009.
p. 35.
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dos conceitos informadores das demais areas do Direito, como um corpo legislativo mais
coeso e que tenha normas que dialoguem entre si.

No Brasil, desde o inicio da década de 1980, ha um direcionamento legislativo voltado
ao meio ambiente, ainda que sob um viés de tutela de recursos, sob uma oOtica mais
patrimonialista. A partir do primeiro marco legislativo, os juristas brasileiros passaram a
encarar o desafio de propor a tutela ambiental de modo mais proficuo, fortemente
influenciados pelas tendéncias ambientalistas europeias, que ganhavam destaque, sobretudo
no campo politico-filosofico. Assim, um amplo rol de principios independentes do direito
ambiental foi construido, o que permite o considerar, nos termos de Edis Milaré e Jo&o
Correia, um ramo especializado, estabelecido e sedimentado do Direito.

Neste liame, diante dos aspectos supracitados, ja era possivel propor um conceito
generalista para o Direito Ambiental, o encarando como 0 conjunto das regras e principios
que gerenciam as relagdes entre 0 homem e 0 ambiente em que vive, para garantir uma sadia e
digna qualidade de vida.? A finalidade deste ramo do Direito ja ia se delineando, no fito de
promover um equilibrio ambiental e sua conservacdo, para a manutencdo das condigdes
adequadas de suporte ao planeta Terra e a existéncia humana. Isto ndo apenas para beneficio
presente, mas também para garantir o equilibrio ambiental futuro, para aquilo e para aqueles
que ainda est&o por vir, como bem colocou Edis Milaré®.

Inserida neste contexto de crescente debate ambiental e da necessidade de uma
conscientizacdo planetaria, a sociedade brasileira passou pela mudanca de sistema politico,
reestabelecendo os lastros democraticos abalados pela ditadura militar. O rompimento politico
e a reorganizacdo institucional culminou na promulgacéo de uma nova Constitui¢do Federal, a
qual se apresentou como derradeiro esteio ambiental, tanto para a consolidacdo do Direito
Ambiental, quanto para a atribuicdo de deveres ambientais, impostos aos particulares e ao

préprio Estado Brasileiro e seu gestores, como for¢a de dever constitucional.

FREITAS, Gilberto Passos de. llicito penal ambiental e reparacao do dano. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 37.

MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 157.
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I. A Incorporacéo dos Deveres Ambientais dos Gestores Publicos na
Constituicédo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988, como ja comentado, é fruto de um tempo histérico
bastante interessante, contemporanea a queda do muro de Berlim e do fim da Guerra Fria,
quando o mundo ainda estava imerso no medo de uma guerra nuclear, que poderia destruir o
planeta Terra. Igualmente, o Brasil estava recem se libertando da ditadura militar, que se
instaurara por meio de um golpe em 1964, abrindo-se, naquele final dos anos 80, para o
mundo em que Varios paises europeus tambeém abandonavam regimes totalitarios e
promulgavam novas constitui¢des, amplamente influenciadas pela Declaragdo de Estocolmo
sobre 0 meio ambiente, de 1972,

Dentre estes paises europeus estavam as nacdes Ibéricas. Portugal, em 1976,
apresentou um texto constitucional que ja esbocava aspectos de direitos de solidariedade pela
conexdo entre deveres e direitos ecoldgicos, num intuito de defesa e preservagdo do meio
ambiente®. Posteriormente, em 1978, a Espanha promulga a sua Constituicdo, elencando
expressa previsdo de direito a um meio ambiente adequado, destinado a todos, e imputando
deveres de conservacao deste meio ambiente as pessoas e aos poderes publicos, numa ideia de
solidariedade e responsabilidade coletiva, em que hd uma tutela mdtua sobre o bem
ambiental®.

O contexto e a atmosfera do periodo foram amplamente formados pelo apelo
ambientalista, 0 que favoreceu a recepc¢do de tais conceitos pelos constituintes brasileiros, de
modo que abarcaram 0 meio ambiente como um bem e um valor a ser tutelado pelo Estado.
Inclusive, adotaram o principio da solidariedade ambiental coletiva, mesmo que sem cunhar o
termo expressamente na redacdo da Constituicdo, tendo promovido e destacado,
implicitamente, a solidariedade na conotacdo do texto do art. 225, caput.

Referido artigo, por um lado garante a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e, pelo outro, impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo, para as presentes e futuras geracBGes. A atribuicdo de dever de
solidariedade entre Poder Publico e toda a coletividade, foi uma inovacdo da Constitui¢do de
1988, 0 que ndo havia sido proposto nas Cartas Magnas anteriores, até porque ndo havia um

conceito muito bem delimitado de bens de interesse difuso e transindividual.

* SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: estudo sobre a
Constituicao, os Direitos Fundamentais e a Protecdo Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011,
p.141.

® MATEO, Ramén Martin. Manual de derecho ambiental. Madrid: Trivium, 1995, p. 107.



14

Ainda no ambito da solidariedade, existe outra marca inovadora no texto
constitucional, que extrapola a légica convencionalmente instituida de solidariedade, pensada
em favor do outro que é visivel e passivel de ser conhecido, indo mais além, pensando em
solidarizar com aqueles que ainda nem existem. Trata-se da estipulacdo de um espectro de
protecdo intergeracional, em que as geragdes presentes sdo encarregadas de tutelar os recursos
e 0 ambiente para si e para as futuras geragdes. Esse esteio de solidariedade ambiental pode
ser compreendido como uma posi¢cdo na qual se tem a condicdo de credor e devedor,
simultaneamente, porquanto ha uma pretensdo de viver num meio ambiente saudavel e uma
concomitante obrigacdo de propiciar aos demais a mesma boa condicdo ambiental®,

O referido artigo 225, da Constituicdo Federal, prevé direitos e deveres ambientais, 0s
quais possuem categorizacdes diferenciadas e tutelas distintas, o que serd abordado mais
adiante. Porém, numa concepc¢édo inicial de direitos e deveres ambientais, como valores
constitucionais fundamentais, é possivel tomar estas primeiras avaliacdes do tema de forma
conjunta, numa dimens&o de direito-dever fundamental’.

Esse composto de direito e dever para com meio ambiente ecologicamente
equilibrado, embora nédo esteja insculpido dentro do rol do artigo 5° da Constituicdo, em que
estdo listados, de forma aberta e ndo taxativa, os direitos e garantias fundamentais, recebe
similar status®. A concepcdo de um direito ou de um dever fundamental nasce,
principalmente, do entendimento doutrinério e jurisprudencial, que estabelece a relacéo entre
a principiologia ambiental, amplamente inserida na Constituicdo Federal, com o texto do seu
artigo 5°, 82°, que mantém aberto o rol das garantias e direitos fundamentais, estabelecendo
que “direitos e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados”, assim conectando a essa perspectiva o teor do art. 225,
caput, configurando-se, ali, o direito e o dever fundamentais ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado®.

O principio de valoracdo do bem ambiental contido na Constituicdo ndo se limita
apenas ao artigo 225, estando presente em muitos outros dispositivos, que deixam clara a
adocdo de um principio ambiental, que vai alcado a categoria de fundamental, ndo se

confundindo com outros temas de interesse menor ou acidentalmente inseridos no

® SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: estudo sobre a
Constituicéo, os Direitos Fundamentais e a Protecdo Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011,
p.141.

" lbidem. p.142-143.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. MORATO LEITE, José Rubens. (Org). Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. 42 ed. rev. S8o Paulo: Saraiva, 2011, p.93.

% SARLET; FENSTERSEIFER, op. cit., p. 92.
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ordenamento. Esta construgdo hermenéutica parte da constatacdo da atribui¢do constitucional
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial para a realizagcdo tanto da vida
humana, quanto da existéncia da coletividade. O que é um ponto de tangéncia entre o direito-
dever para com o0 meio ambiente equilibrado e o direito fundamental da dignidade da pessoa
humana, uma vez que a salde, a vida e outras dimensdes inerentes a dignidade e a propria
existéncia humana, ndo poderao ser realizadas sem adequadas condi¢des ambientais.

A importancia de configurar o liame do direito-dever ao meio ambiente equilibrado
como um valor constitucional fundamental se refere ao tratamento dispensado pela
Constituicdo a tal género. Diante da importancia de tais direitos e garantias, indispensaveis a
vida individual e social, tém garantida aplicacdo imediata, ndo dependendo de uma norma
infraconstitucional para tanto'®, aspecto que se espelha a certos géneros de deveres
ambientais. Ainda assim, é necessario destacar a relevancia e importancia dada ao direito-
dever ao meio ambiente saudavel, no contexto constitucional, para demonstrar seu patamar de
garantia fundamental.

Pode-se constatar essa importancia em diversos aspectos constitucionais, a comecar
pela sobreposicdo do interesse ambiental a outros direitos garantidos, com a imposicdo de
limites a disponibilidade dos mesmos. Um destes direitos, que inclusive tem status de
fundamental, é o da propriedade, elencado no art. 5° inciso XXII, da CF; o direito a
propriedade esta textualmente limitado pela necessidade de atencdo e respeito a sua funcdo
social, que é uma condicdo valorativa na qual se insere a preservacdo do meio ambiente,
definida pelo art. 186, Il, da CF, in fine. Outro direito constitucional vinculado pelo dever de
preservar e proteger o0 meio ambiente é o direito de livre iniciativa, que precisa se conformar
aos principios gerais da atividade econémica, dispostos no art. 170, da CF, e que insere a
defesa do meio ambiente como um destes principios, pela redacdo posta no inciso VI do
dispositivo constitucional.

Essa é uma indicacdo muito relevante, uma vez que o Brasil é um pais capitalista e de
economia aberta, que optou por impor ingeréncia constitucional sobre dois dos pilares
fundamentais do Mercado e do sistema econdmico, a eles sobrepondo o interesse ambiental.
O que demonstra que a estruturacdo do Estado brasileiro se afasta da concepgéo dos estados

liberais, em que a propriedade é absoluta, para se aproximar daquilo que poderia ser chamado

0 MEDEIROS, Fernanda Luiza Fontoura. Meio Ambiente: direito e dever fundamental. Porto Alegre: Livraria
do Advogado. 2004, p. 147.
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de Estado Democratico de Direitos Ambientais', para o qual a atividade econémica também
deve ter seu impeto exploratério limitado, para assim equilibrar a relacdo desenvolvimento
econdmico versus preservacao de recursos. Essa sobreposicdo demonstra profundamente o
nivel de vinculacdo dado ao direito-dever fundamental ao meio ambiente equilibrado, o
alcando ao patamar de garantia fundamental. Neste ponto, cabe destacar que apesar de ser um
dever muatuo entre individuos, sociedade e Poder Publico, é a este Gltimo que recai maior
responsabilidade neste dever, haja vista o poder de policia que tem e 0s instrumentos estatais
para promover a protecdo ambiental.

Outra caracteristica que ressalta a responsabilidade superior do Poder Publico quanto a
protecdo ambiental, assenta-se no seu dever de dimensdo intergeracional, pelo compromisso
com as futuras geracGes, uma vez que sdo os planos e as politicas publicas de Estado os
instrumentos ideais para tal, uma vez que conseguem projetar acdes e objetivos a longos
prazos, abarcando multiplos setores, com a necessaria transversalidade de atuacdo ambiental.
Tal perspectiva se conecta diretamente a um direito-dever de solidariedade, também chamado
de direito-dever de terceira dimensdo, pela classificacdo que concebe trés periodos
constitucionais distintos, marcados pelo reconhecimento dos textos politicos a certos direitos,
que antes ndo eram constitucionalmente acolhidos.

Nessa concepgdo, os primeiros direitos tutelados constitucionalmente foram o0s
relacionados as liberdades individuais, no espectro de direitos politicos e civis; a segunda
dimensao acolheu os direitos sociais, culturais e econdmicos, numa perspectiva mais proxima
do Estado social de direitos; por fim, os direitos de terceira dimensdo seriam aqueles
encarados como de solidariedade, que tem abrangéncia transindividual e coletiva'®. Portanto,
0 dever abstrato para com o ambiente ecologicamente equilibrado tem natureza difusa, uma
vez que se propde o cuidado de bens que ndo sdo publicos e, nem mesmo, privados, mas
comuns a todos. Esta nuance da os primeiros indicios de que o0s bens ambientais, assim como
os deveres ambientais fundamentais, encontram resguardo de sua tutela por meio da Acéo
Civil Publica, tal qual prevé o art. 129, inciso 11, da CF.

Elementos absolutamente coincidentes sdo apresentados na fundamentagdo do uso da
Acdo Popular, tal qual prevé o art. 5°, LXXIII, da CF, mostrando que a propria constituicao ja

vem apresentando instrumentos proprios para buscar do Estado o cumprimento de seus

11 BELO, Ney. Os deveres ambientais na Constituicdo brasileira de 1988. In: SILVA, Vasco Pereira; SARLET,
Ingo Wolfgang (Orgs.) Direito pablico sem fronteiras [e-book]. Lishoa: Instituto de Ciéncias Juridico —
Politicas da Universidade de Lishoa, 2011. p. 861-885, p. 870.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 7. Ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007, p.59.
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deveres ambientais constitucionais. Deveres que, conforme ja demonstrado, se atrelam de
forma indissociavel dos direitos fundamentais de cidadania e de dignidade da pessoa humana,
que se insere como fundamento da propria existéncia da Republica Federativa do Brasil,
conforme diccéo do artigo 1°, inciso 1%,

Na esteira da tutela juridica processual dos deveres fundamentais, é importante trazer a
interpretacdo de Ives Gandra Martins quanto a uma divisdo entre responsabilidades pelos
deveres fundamentais ao ambiente, por ele parametrizadas na relacdo entre dois verbos:
preservar e proteger. O doutrinador entende que se atribui ao Poder Pablico, sobretudo ao
poder Executivo, a precipua responsabilidade de prevengdo e preservacdo, uma vez que
possui a estrutura da violéncia estatal, com poder de policia para agir e promover a pretendida
preservacdo. Do outro lado, a coletividade e, principalmente, ao Ministério Pablico, atribui o
dever da protecdo, na defesa do meio ambiente, por meio da vigilancia, fiscalizacdo e pela
provocacao do proprio Estado a agir, ndo sé cumprindo seus deveres ambientais, mas também
punindo aqueles que agem ao arrepio destes. Esse meio de provocacdo seria a A¢do Civil
Publica, que esta expressamente prevista como atribui¢cdo do Ministério Publico, servindo de
instrumento para a protecdo ambiental**.

Est4 consolidada e pacificada a condicdo do dever fundamental de preservacdo do
meio ambiente, insculpido no art. 225, da CF, que atribui deveres que se ligam diretamente
aos principios fundamentais da cidadania e da dignidade da pessoa humana, com condi¢ao
normativa diferenciada, insuscetiveis de supressdo ou esvaziamento por reforma
constitucional™. Portanto, resta clara a responsabilidade do Poder Publico de promover a
preservacao ambiental, sob a conduta dos gestores publicos do Poder Executivo; bem como o
dever do Ministério Publico de fiscalizar e de buscar a tutela jurisdicional do bem ambiental,
estando garantida, inclusive, a tutela penal ambiental contra aqueles que desempenharem
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente, conforme reza o paragrafo 3°,
do mesmo art. 225, da CF.

As balizas constitucionais se puseram como lastros para a consolidacdo do Direito
Ambiental no ordenamento brasileiro, ndo apenas dando um corpo as leis ambientais esparsas,

anteriores a Constituicdo Federal de 1988, mas lhe atribuindo uma verdadeira alma, munida

¥ GRINOVER, Ada Pelegrini. A Aco Civil Publica Refém do Autoritarismo. In: Revista de Processo. REPRO

96. Ano 24. Outubro-Dezembro. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 09-26, p. 16.

BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituigdo do Brasil: promulgada em 5

de outubro de 1988.S80 Paulo: Saraiva, 1998, p.890-891.

> SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Constitucional Ambiental: estudo sobre a
Constituicao, os Direitos Fundamentais e a Protecdo Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.
148-149.
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de bases para nortear a sustentabilidade. Para alcancar tal fim, é imprescindivel que se dé
inicio a uma “conversdo” do proprio Estado, 0 fazendo aderir a 1dgica sustentavel, comegando
pela responsabilizacdo, verdadeira, daqueles que se apropriam da estrutura estatal sem
qualquer compromisso com a preservacdo ambiental, unicamente voltados aos resultados

politicos e financeiros da gestao publica.

1. Balizas Conceituais do Direito Ambiental para a Estruturacdo da Tutela

Penal Ambiental

Depois das defini¢bes preliminares de meio ambiente e de Direito Ambiental, com o
advento da Constituicdo Federal de 1988 e com a sistematizacdo doutrinaria entorno do tema,
tornou-se possivel um conceito mais profundo de meio ambiente, ainda que este ndo seja
fechado e definitivo, em si mesmo. O meio ambiente ndo pode ser tomado como um conceito
pronto e definitivo, justamente pela natureza dos bens que o comp&em, que ndo séo acolhidos
nem como publicos e nem privados, uma amalgama que ganha contornos proprios dentro de
circunstancias historicas.®

De modo abrangente, pode-se caracterizar o meio ambiente como o espaco fisico em
gue vivem 0s seres Vvivos, 0 qual se faz habitat destes seres e de todas as demais criaturas e
sistemas ambientais, e que se fazem necessarios e dependentes para sua coexisténcia. H4 uma
interacdo entre o lugar, os sistemas e 0s seres que habitam este espaco, criando através desta
integracdo uma reunido equilibrada de condigdes essenciais e indispensaveis para a existéncia
da vida como um todo, pela simbiose entre todos 0s vetores que compdem este habitat.

Esta primeira conceituacdo ainda fica muito presa a ideia de natureza estanque e
isolada do homem, por este motivo é tdo importante o entendimento trazido por José Afonso
da Silva, mais proxima a realidade. Ele doutrina na dire¢cdo de que o meio ambiente realmente
¢ uma interacdo entre seres e ambiente, porém, os conjuntos relacionados incluem aspectos
naturais, culturais e artificiais, devidamente agregados para propiciarem um desenvolvimento
equilibrado e sadio da vida em todas as suas formas'’.

A compreensdo de meio ambiente proposta por Silva se mostra harmoniosa com 0s
primeiros direcionamentos da legislagdo brasileira, mas complementando aquele conceito

inicial, bastante sucinto, que dava linhas gerais quanto ao entendimento de meio ambiente e

6 COSTA, Beatriz Souza. O gerenciamento econdmico do minério de ferro como bem ambiental no direito
constitucional brasileiro. S&o Paulo: Fiuza, 2009, p.52-53.
7 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 7° Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 21.
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de recursos ambientais, conforme a redacdo do artigo 3° da Lei n° 6.938/1981. Seguem
transcritas as definicbes encontradas na legislacdo, as quais a doutrina acrescentou as
interacdes de ordem social e cultural, o que complementa e melhor traduz a concepcéo
hodierna de meio ambiente, enriquecendo a interpretacdo da legislacdo e da principiologia

inerente ao tema.

“Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacbes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas;

&/) recursos ambientais: a atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas,
os estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a
flora.”

Em adicdo ao conceito mais amplo postulado por José Afonso da Silva e abarcado
pela legislacdo nacional, Luis Paulo Sirvinskas menciona a relevancia e a necessidade de
considerar 0 meio ambiente do trabalho, ambito que apresenta evidente conexao com a ordem
cultural e artificial, dentro de uma sociabilidade em que o trabalho é parte inerente a vida. A
partir desta definicdo doutrinaria, pode-se estabelecer uma divisdo™® do meio ambiente em
natural, cultural, artificial e do trabalho, assim, cada ramo se destina a tutela de determinados
bens e equipamentos proprios, de acordo com a protecado legal disponivel em cada area.

A final consolidagéo do Direito Ambiental firmou-se nessa compreenséo do ambiente,
dando mais robustez aos principios proprios da disciplina, indispensaveis e fundamentais para
alcancar a tutela juridica do bem ambiental, seja na esfera civil ou penal. Estes principios se
colocam como ponto de partida para a interpretacdo juridica, sdo as muletas em que 0s
operadores do Direito se apoiam para lastrear a hermenéutica, eles preparam e dispdem as
fundamentacbes necessarias para interpretar questdes pontuais sob uma visdo global e
orientada pelas urgéncias ambientais. Os principios ndo precisam ser exclusivos de uma Unica
ciéncia, como no caso dos principios gerais. Objetivam servir de pilar de sustentacdo, para a
construcdo juridica que tutela a matéria.

A funcéo dos principios é facilitar o estudo e a apreciacao de fundamentos dogmaticos
do direito, para, desta forma, balizar a atuagdo tanto dos operadores do direito como dos que
buscam o estudo da matéria. Sdo pontos indiscutiveis e de aceitacdo geral da sociedade,

tomadas como premissas incontestaveis no momento histérico, porém, como bem salienta

8 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2009,
p. 40.
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Luis Paulo Sirvinskas, nada é absoluto, nem mesmo a verdade, dependendo assim de
parametros histdricos para apresentar validade quase que absoluta. Eis a razdo da importancia
de estabelecer um conceito geral e que seja extraido da realidade histérica vivida.

Embora exercam tamanha forca e poder dentro da valoracdo e da concepcao juridica,
0s principios ndo podem ser aplicados diretamente aos casos em espécie, Como uma regra
juridica normal. A aplicacdo dos principios se da pela correlacdo de seus contetidos com a
diccdo das normas vigentes, constitucionais ou infraconstitucionais, isto para que se verifique
o0 conteddo valorativo diante de ponderacéo principioldgica.

A partir daqui serdo apresentados os principios fundamentais do Direito Ambiental,
dentro da temética da tutela penal ambiental, uma vez que o escopo da presente pesquisa €
avaliar as perspectivas de responsabilizacdo do gestor puablico, face a acontecimentos
passados sob o0 ambito de sua gestdo e que possam ser considerados como crimes ambientais,
cometidas por pessoas juridicas de Direito Publico ou Privado, o que sera muito mais
aprofundado no decorrer da dissertacao.

O primeiro destes principios é a contemplacdo de um ambiente ecologicamente
equilibrado, de forma similar ao que foi postulado pelos principios determinados na primeira
convencdo das Nagdes Unidas sobre meio ambiente, em Estocolmo (1972). O ordenamento
brasileiro consagrou a valoracdo do equilibrio ecolégico do meio ambiente, de maneira
expressa, atribuindo dimensdo principioldgica a busca do equilibrio ambiental. Assim como
os direitos e deveres individuais e coletivos encontrados no artigo 5°, da Carta Magna, 0
legislador constituinte incluiu, como ja demonstrado, direitos e deveres fundamentais no

caput, do artigo 225, relativos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado:

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

A sadia qualidade de vida descrita pelo texto do artigo constitucional supracitado é
uma extensdo natural do direito a vida e a satde, bem maior e mais valioso para todos os seres
humanos. N&o é unicamente uma concepg¢do material e fisica de sua existéncia, mas também
ligada a um aspecto mais abstrato e subjetivo, que é a dignidade da vida, que ndo se concentra
numa simples sobrevivéncia, mas sim num viver, com qualidade e perspectivas, para que seja

permitida a busca da felicidade. Aqui, reside mais um conceito que ndo estd completamente

19 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2009,
p. 53.
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determinado, e que se vale do ideal do que seria a condi¢do ecologicamente equilibrada, pois
ndo se mostra como pardmetro objetivo e, muito menos, estatico, logo, é indicado ao
intérprete do direito sempre ponderar as situacdes faticas, tentando estabelecer uma
delimitacdo do que representaria tal equilibrio. As percepcfes deverao se dar sob um prisma
de integragdo e correlacdo entre os diversos elementos que compdem aquele “recorte de meio
ambiente”, ndo sendo cabiveis analises superficiais, de mera justaposi¢cdo dos componentes
envolvidos. Igualmente, o dever de preservacao do Estado deve assumir este viés holistico e
integracional, ndo podendo se render aos interesses politicos e financeiros que atuam sobre
disputas ambientais.

Este principio norteia e pauta a legislacdo infraconstitucional e até mesmo a
interpretacdo das demais normas complementares do sistema legal brasileiro, para convergir
com a orientacdo valorativa adotada pela Carta Politica. Amparado justamente na
transcendéncia das disposi¢des ambientais constitucionais, atingindo o bem da vida, é que
Antdnio Cancado Trindade? classificou este principio como uma verdadeira clausula pétrea,
assim como as demais previstas no artigo 60, § 4° da Constituicdo, por se mostrar
efetivamente uma garantia individual de todos os brasileiros. Até porque, o desequilibrio
ecoldgico atinge diretamente a salde, a vida e a dignidade dos individuos e da coletividade.

Justamente pela necessidade de manutengdo de um equilibrio, dentro de um sistema
econdmico capitalista, sobrevém um segundo pilar principioldgico, denominado de principio
do desenvolvimento sustentdvel. Ele surge da nocdo integrativa de meio ambiente
ecologicamente equilibrado, expresso no caput, do artigo 225 da Constituicdo, previamente
citado, combinados com 0s aspectos de desenvolvimento econdémico, previstos no artigo 170
da Constituicdo®. Avancar tecnoldgica e economicamente é preciso, porém, deve ser um
progresso harmonico com a natureza para que as presentes e futuras geraces possam usufruir
dos recursos naturais de forma plena e adequada. Apenas a racional e ponderada utilizacédo
das fontes naturais permite um equacionamento proficuo entre ndo esgotamento de matérias-
primas e recursos com a lucratividade produtiva.

A sustentabilidade do desenvolvimento é um principio que se propde a readequar
condutas, visando barrar a continuidade da légica de crescimento econdémico cego, a qualquer

custo, como bem colocou Juarez Freitas?®. A postura sustentavel é aquela ecologicamente

% TRINDADE, Antonio A. Cancado. Direitos humanos e meio ambiente: paralelos dos sistemas de protecéo
internacional. Porto Alegre: Fabris, 1993. p. 76.

2L Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,

22 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum. 2011. p. 69.
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responsavel e segura, que jamais acarreta sacrificios desproporcionais a vida. Nao ignorando
que toda a atividade humana resulta, de uma ou outra maneira, em impacto ambiental, mas
sabendo que com bom senso e sem exacerbada ambicdo humana podem ser equilibradas estas
duas necessidades da sociedade, crescimento (econémico e industrial) e preservacao
(ambiental e dos recursos), que ndo sdo antagonicas, mas sim duas faces de uma mesma
moeda, interligadas e dependentes.

Esta interdependéncia é evidente ao ponto que o esgotamento de reservas naturais
proporciona danos a coletividade, ndo somente por problemas ambientais e interferéncia na
qualidade de vida, mas também com o encarecimento de todos os produtos e diminuigdo da
capacidade econdmica de todas as organizagfes. Com reflexos diretos no mercado de
trabalho, aumento das taxas de desemprego e incremento de crises sociais. Por estes motivos,
a devida e adequada utilizacdo dos conceitos de desenvolvimento sustentavel representam
medidas lucrativas para toda a coletividade. Como bem salienta Luis Paulo Sirvinskas, todas
as decisdes®®, sejam de cunho politico, econdmico ou social, devem ter em sua concepgao o
viés ambiental, pois é assim que o desenvolvimento sustentavel sera implementado, se
incorporando de forma organica as atitudes e escolhas humanas de modo geral, o que podera
concretizar uma verdadeira educagdo ambiental.

O principio do desenvolvimento sustentavel deve ser parametro constante nos atos da
gestdo publica, que diariamente usa as estruturas do Estado para fiscalizar e controlar
atividades dos particulares, bem como para emitir licencas e permissdes. Assim, 0 aparato
governamental ndo deve ser um elemento de inviabilizacdo da atividade econémica, porém,
ndo pode perder de vista 0s principios e 0s deveres ambientais, uma vez que a atividade
econdmica, que gera tributos, também pode ser fonte de degradacgdo e dano ambiental, com os
quais, gestores lenientes e corruptos, contribuem, devendo ser responsabilizados por suas
condutas.

Na esteira da sociedade capitalista, 0 ordenamento n&o se limitou a parametrizar uma
busca de desenvolvimento sustentavel, também impingindo limitacbes a um dos pilares deste
sistema econdmico, a propriedade privada, que deve atender a uma funcéo social e ambiental.
Aqui, estabelece-se um terceiro principio, o da fungdo socioambiental da propriedade.

E fundamental recordar que a propriedade, desde o Codigo Napolednico, recebeu um
tratamento em condicdo de bem supremo, intangivel e ilimitado. A propriedade privada era

absoluta e incondicionada, em relagdo a fruicdo de tal direito pelo “senhor” do bem. Como

2 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2009.
p. 58.
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primeiro avango € possivel verificar que este paradigma foi por terra, com a decisdo dos
constituintes de expressarem, de maneira inequivoca, na dicgdo constitucional que a
propriedade estd limitada, condicionado seu uso a prestacdo de uma funcionalidade para o
bem-estar social.

Extrapolou-se a concepcdo clédssica de propriedade, sem deixar de reconhecer e
proteger a propriedade privada, o que ocorreu foi a socializacdo da finalidade da propriedade,
mediante a relativizacdo do direito de fruicdo, uso e gozo da mesma. N&o pode servir a
propriedade como instrumento de mera acumulacao e especulacdo, vendo, neste instituto, uma
ferramenta que permite incrementar o bem-estar e o desenvolvimento social, assim como bem
postulou Carlos Maluf?. Inclusive, os principios do desenvolvimento sustentavel e da fungdo
social da propriedade se incorporam, de forma que apresentam uma interligacdo muito
profunda, uma tematica que ainda é pouco explorada na realidade brasileira, sobretudo
quando se contrapde o agronegdcio de monocultura com as perspectivas de reforma agraria
para pequenos produtores rurais, voltados a producdo de subsisténcia.

Desde o advento da Constituicdo Federal a propriedade s6 pode ser considerada
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legitima quando atender a sua funcdo social®, agindo como fator de progresso para a

sociedade:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos
seguintes:

gl(.).zll - é garantido o direito de propriedade;
XXIII - a propriedade atenderd a sua fungéo social;

O progresso e o desenvolvimento do bem-estar s6 podem ser atingidos com o devido
respeito aos preceitos de preservacao ambiental, logo, de modo adicional a funcao social deve
ser acrescentada outra funcdo, a ambiental. Mediante o texto constitucional ja poderia ser
aduzida esta funcdo ambiental, ainda que implicita, mas o Codigo Civil Brasileiro de 2002
apresentou uma redacdo que ndo deixa margem a davidas, explicitando o conddo ambiental

que a propriedade vem incorporando, conforme o artigo 1.228, 8§1°, do CCB:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, € 0
direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

24 MALUEF, Carlos Alberto Dabus. LimitacGes ao direito de propriedade. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. p. 4.
% MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 168.
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§ 1% O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico e o patrimdnio histérico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e
das aguas.

()

E importante lembrar que estes condicionamentos de funcdo socioambiental se
destinam tanto a propriedade rural, quanto a propriedade urbana, com atencdo as
determinagcfes do plano diretor municipal, assim como prescreve o artigo 182, § 2° da
Constituicdo Federal.

Os trés primeiros principios elencados dizem respeito a compreensao geral de como o
ordenamento encara 0 meio ambiente e em como a relacdo do homem e da economia devem
se dar com o bem ambiental. J4, os proximos principios a serem apresentados, se destinam a
lastrear a aplicacdo do direito pelos operadores, na busca da tutela ambiental e na punicéo
daqueles que promovem 0s danos ao ambiente. Logo, no arcabouco da aplicacdo de direito,
para a promocao daquilo que se entende como tutela penal ambiental, parece interessante
iniciar pela delimitacdo do principio da prevencéo.

Ja faz alguns anos que ficou bem delineada a matiz diferenciada do principio da
prevencdo, mas, ainda hoje, ha profunda confuséo por parte de operadores do direito, quando
da aplicacdo de seus fundamentos, acabando por mistura-los e, por vezes, confundindo seu
fundamento com as bases teoricas de outros principios, como 0s de precaucdo ou de cautela,
tomando-os, praticamente, como sindnimos. Ainda assim, parece mais do que sedimentada a
diferenca entre as bases principiol6gicas, em que é possivel relacionar precaucao e prevencao,
tomando esta como género®® das espécies precaucdo e cautela, ja que prevencdo induz a uma
conotacdo mais ampla e genérica, abarcando dentro de si as duas formas mais especializadas.

A prevencdo consiste em priorizar medidas que evitem o surgimento de atentados
ecoldgicos, por meio de uma antecipacdo ao dano, assim reduzindo ou eliminando as causas
geradoras de modificagdes ambientais nocivas, resguardando e evitando a degradacéo. O foco
do operador do direito deve residir no momento pretérito a consumacdo de qualquer dano,
destacando a simples existéncia de um risco para que o Estado intervenha e defenda a
biodiversidade e os recursos naturais.

Esta preocupacédo anterior ao dano é perfeitamente compreensivel diante da duvidosa
efetividade da reparacdo, que ndo propicia uma perfeita recomposicdo, além de ser incerta e

podendo muitas vezes representar um custo ndo s6 monetario como também social e

% SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
p. 59-60.
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ambiental, muito superiores aos que sobreviriam com acgdes de prevengdo. Assim, O risco,
dentro do espectro de suas ponderagOes circunstanciais, deve ser evitado, pois 0 retorno ao
status quo ante é muito dificil ou mesmo impossivel.

A incorporacdo deste principio no Direito Ambiental Internacional se delineou,
claramente, com a promulgacdo do principio quinze da Conferéncia sobre meio ambiente e

desenvolvimento sustentavel do Rio de Janeiro, no ano de 1992:

Principio 15: De modo a proteger o meio-ambiente, o principio da precaucdo deve
ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradagdo ambiental.

A adocdo do principio da precaucdo é ainda anterior a Convencdo Rio/92, como pode
ser visto na redacdo da Constituicdo Federal de 1988, em que j& era adotada uma linha
preventiva, no proprio artigo 225, § 1°, inciso IV, em que era exigido estudo prévio para
permissdo de instalacdo de obra ou atividade que pudesse oferecer risco de degradacédo
ambiental, de modo a prevenir o dano.

Analogamente, cabe correlacionar o principio da prevenc¢do a tutela do Direito Penal
Ambiental, devido ao elenco de atividades lesivas ao ambiente, tipificando-as para prevenir e
proteger 0s conjuntos ambientais de forma mais eficiente do que por meras sancdes
administrativas e civis, haja vista a gravidade das sangdes penais.

No ambito da prevencdo hd uma exigéncia de que seja certa a danosidade de
determinada atividade, uma real ameaca, cientificamente conhecida, ja na seara da espécie
interna a prevencdo, a precaucdo, basta o desconhecimento cientifico quanto a possibilidade
danosa. Havendo indicios de que o dano possa ocorrer, sem a certeza cientifica, ja é vélida a
intervencg&o para precaver e evitar a ocorréncia deste.

Por esta prerrogativa de acdo em defesa ambiental € que pode ser invocada a maxima

do “in dibio pro ambiente?’

, onde nota-se que a incerteza cientifica milita em favor do
ambiente. Desta forma transfere-se, em certa medida, o 6nus da prova ao interessado na
liberacdo de qualquer atividade ou apuracdo do nexo causal de sua atividade com dano
ambiental gerado, no caso de davida prevalece a defesa ao ambiente, negando liberacdo de
licenca ou permisséo, ou considerando a atividade como danosa. Outra vez, cumpre destacar

que é dever do Poder Executivo, dentro de suas atribuicdes, fazer levantamentos e buscar

27 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 167.
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implementacdo de ferramentas iterativas de apuracdo, para aplicar o principio da precaugdo
em casos de incerteza cientifica.

Os ditames da precaucdo podem ser encontrados ndo somente na doutrina, mas
também na legislacdo infraconstitucional que versa sobre a tutela ambiental penal, como

podemos ver na lei 9.605/98, quando abordado o tema da poluigéo:

Art. 54. Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou
possam resultar em danos a salde humana, ou que provoguem a mortandade de
animais ou a destruig8o significativa da flora:

(§%° Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior quem deixar de
adotar, quando assim o exigir a autoridade competente, medidas de precaucdo em
caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel.

O fomento de ferramentas que permitam o uso e a implementacdo do principio da
precaucdo para a concessao de licencas e liberacbes é muito importante, principalmente
quando se percebe que, a inércia do Estado e a ndo vedacdo de atividade que conta com
alguma incerteza cientifica quanto ao seu potencial danoso pode promover verdadeiros
desastres ambientais. Pois, no momento em que surgir uma certeza quanto ao prejuizo
causado pelas atividades questionadas ja podera ser tarde demais, até porque muitos ciclos
organicos sdo somaticos e cumulativos, em que os danos estardo tdo avangados que ndo sera
mais possivel reverter o quadro, devido & natureza irreversivel do dano ambiental. Isto
evidencia a importancia que este modelo preventivo tem para a coletividade, por meio da
defesa antecipada, acautelando e assegurando a saude ambiental, evitando prejuizos
ecoldgicos.

Ainda que haja um grande espectro de possibilidades para se pensar a prevengédo e a
precaucdo dentro do mundo real, é importante lembrar que toda atividade humana e
econbmica representa algum impacto. Sabendo disso, é evidente que nem todo impacto sera
prevenido ou precaucionado, pois a existéncia da sociedade humana depende de certo nivel de
exploracdo dos bens naturais, assim, dentro de niveis e critérios razoaveis, é aceitavel que seja
promovida uma determinada “poluicdo”, que deve ser internalizada pelo poluidor. Nesta
perspectiva, o ordenamento patrio aderiu ao principio do poluidor-pagador.

Este principio tem bases em fundamentos econdmicos de custos produtivos que devem
ser internalizados no preco final do produto e também na redistributividade que pauta o
Direito Ambiental. Os custos gerados no processo, aqui considerados, sdo aqueles que

englobam medidas protetivas, de precaucdo, prevencéo e redistribuicéo de custos da poluigéo,
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que devem ser contabilizados pelo produtor?®, e ndo apenas uma responsabilizacdo civil por
eventuais danos ambientais.

Desta maneira pode ser percebida uma relacdo preventiva e repressiva, a primeira pela
internalizacdo dos gastos com cuidados ambientais devidos a producdo, que pode importar
impactos. J4, a repressdo se d& com a percep¢do de que constatado um impacto, deve o
responsavel arcar com as despesas, como forma de punicéo.

No decurso da atividade produtiva de praticamente todos os bens hd producdo de
dejetos, que devem ser descartados ou reaproveitados de forma adequada. Estes dejetos sao as
chamadas externalidades negativas, como Edis Milaré nomeia, atribuindo o titulo ao autor
francés Michel Prieur. Diferentemente dos lucros obtidos pela atividade industrial, percebidos
unicamente pelos produtores, as externalidades sdo partilhadas por toda a coletividade. A
busca associada a este principio é a responsabilizacdo do produtor pelo custo negativo que
compartilha com a sociedade.

De nenhuma maneira este principio pode ser interpretado como uma permissédo de
poluir ou depredar, em contrapartida de um pagamento ou de uma mera recomposi¢do dos
danos causados, pois isto seria ir contra toda a fundamentacdo do Direito Ambiental. H4, na
verdade, uma prevencdo ao dano, uma tentativa de evita-lo, gerando um incremento no custo
de producdo, assim sera beneficiado o produtor que investir em processos mais limpos e com
respeito as normas ambientais.

Este 6nus gerado ao poluidor, que se responsabiliza pelos riscos associados a atividade
produtiva, também deve ser compartilhado com o usuério do bem ou servico oferecido. Pois
este destinatario do produto se beneficia do uso dos recursos naturais e, consequentemente,
ele também contribui com o financiamento das reparacdes necessarias ao impacto que ajuda a
dar causa.”®

Na declaracéo resultante da Convencéo do Rio de Janeiro, de 1992, ha dois principios
que abarcaram a matéria do pagamento pela poluicdo gerada. Os principios sdo 0s de nimero
treze e dezesseis. Nos diplomas legais brasileiros, encontra-se respaldo para o principio do

poluidor-pagador ainda na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente®, em seus artigos 4°,

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. MORATO LEITE, José Rubens. (Org). Direito Constitucional
Ambiental Brasileiro. 42 ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.68.
2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14° ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,

2006. p. 59-60.
% Art 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:
()

VII - a imposicéo, ao poluidor e ao predador, da obrigacéo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e,
ao usudrio, da contribuigdo pela utilizagdo de recursos ambientais com fins econémicos.
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inciso VII e 14, § 1°; além da redagdo constitucional, que no artigo 225, 8§3°, ja trazia a
previsao de reparacdo dos danos causados, 0 que esta a parte das demais sangdes civis, penais
e administrativas™".

Ambos dispositivos deixam claro que as san¢fes penais, civis e administrativas serao
aplicadas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados, a aplicacdo de uma
tutela ndo exime o poluidor de ser exigido para arcar com os maleficios que gerou a

»% n3o importa se

sociedade. Como bem colocou Gilberto Passos de Freitas ’poluiu, pagou
vai recair uma sancao civil, penal ou administrativa, a recomposi¢do € uma obrigacéo.

Aspecto relevante e que precisa ser aprofundado na realidade brasileira é que o
principio do poluidor-pagador tem um arcabou¢o muito mais preventivo e antecipatorio ao
dano ambiental e que ndo é tdo explorado. Para o uso e aplicacdo adequada do principio seria
indispensavel uma presenca mais proxima do Poder Publico para exigir transparéncia e
informagdo quanto aos custos agregados ao preco, até mesmo para conscientizar
consumidores.

Por fim, depois de exposta esta rede principiologica fundamental, torna-se possivel
falar de um principio de responsabilidade penal ambiental, que dentro do ordenamento
juridico elenca o meio ambiente como um dos bens juridicos mais importantes, inserido entre
os valores sociais mais relevantes, ao ponto de merecer uma tutela protetiva superior,
prevendo a responsabilidade penal ambiental de quem lesa ou expdes a grave risco o bem
ambiental.

O Estado, como figura intervencionista e reguladora das relacdes estabelecidas dentro
da coletividade, tem o dever de zelar pela sociedade e pela conservacao dos bens e dos valores
juridicamente mais importantes, evitando o dano e mesmo atos de violéncia contra estes.

Neste sentido, o principio da responsabilidade penal ambiental denota atos que atentem contra

Art 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacéo federal, estadual € municipal, 0 ndo
cumprimento das medidas necessarias a preservacdo ou corre¢do dos inconvenientes e danos causados pela
degradacdo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

(..)

§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor cbrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s danos causados ao meio ambiente e a
terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para
propor acdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

8§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a san¢Ges penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos
causados.

FREITAS, Gilberto Passos de. llicito penal ambiental e reparacao do dano. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 45.
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0 bem ambiental, passiveis de repressdo estatal, atribuindo penas que atinjam alguns dos
“valores” individuais mais importantes, e que transcendem o patrimdénio pecuniario.

A tutela penal ambiental faz muito sentido, uma vez que os atentados cometidos
contra 0 bem ambiental resultam em danos mais abrangentes e amplos do que 0s crimes
comuns, j& que alcangam a coletividade, de forma geral, ndo apenas a individuos isolados. A
degradacdo ambiental atinge vidas ndo humanas e sistemas atrelados aos ecossistemas
afetados, bem como gera efeitos sobre geracGes futuras, transcendendo o momento e o local
do cometimento do ilicito. Por estes motivos a tutela penal, que é a ultima ratio, se mostra um
dos meios mais eficazes para prevenir e reprimir as possiveis lesGes ambientais. Assim, 0s
fundamentos deste principio se sustentam na criminalizacdo do responsavel pelo dano
ambiental gerado ou pela exposic¢do a risco de dano.

Este principio tem aplicabilidade prevista na Lei n° 9.605/1998, com a imputacdo de
responsabilidade penal tanto as pessoas naturais, quanto as pessoas juridicas causadoras de
dano ambiental, como fica claro pela analise conjunta dos artigos 3°%% e 24*, da predita
legislacdo. A base constitucional de suporte a lei dos crimes ambientais se encontra no artigo
225, § 3°, da Constituicdo Federal, o que j& havia sido mencionado, portanto ha um amplo
amparo a criminalizacdo da pessoa juridica e fisica, j& que existe expressa previsao
constitucional para tanto.

Para haver aplicacdo da responsabilidade penal ambiental ainda é preciso atentar para
uma questdo fundamental da tipificacdo, o conceito mais adequado de dano ambiental. Este
dano normalmente se verifica pela poluicdo, no sentido mais amplo e genérico, que afeta a
salde e a devida qualidade de vida de toda a sorte de seres presentes no planeta, e também
pela degradacdo ambiental, que reflete mudancas significativas na qualidade dos recursos
naturais. Assim, a legislacdo prescreve defini¢es de poluicdo e degradacdo ambiental muito
deficitarias, por ndo abordar o dano ambiental em si, porém relevante para a aplicabilidade

das tutelas ambientais, introduzidas pelo legislador no artigo 3°, da Lei 6.938/1981%.

% Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o disposto

nesta Lei, nos casos em que a infracdo seja cometida por decisdo de seu representante legal ou contratual, ou
de seu drgdo colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

Paragrafo Unico. A responsabilidade das pessoas juridicas ndo exclui a das pessoas fisicas, autoras, co-
autoras ou participes do mesmo fato.

Art. 24. A pessoa juridica constituida ou utilizada, preponderantemente, com o fim de permitir, facilitar ou
ocultar a pratica de crime definido nesta Lei terd decretada sua liquidagéo forgada, seu patriménio sera
considerado instrumento do crime e como tal perdido em favor do Fundo Penitenciario Nacional.

Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

()

Il - degradacéo da qualidade ambiental, a alteracéo adversa das caracteristicas do meio ambiente;

111 - poluicéo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente:

34
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De modo bastante rudimentar, o dano pode ser qualificado como qualquer nivel de
destruicdo de quaisquer dos recursos naturais, a ponto de virem a prejudicar o homem ou a
natureza, como prescreveu Gilberto Passos de Freitas®®, estabelecendo um entendimento
bastante didatico e pratico para perceber o que se configuraria como dano ao meio ambiente.

Amparados por estes principios ambientais, fica bastante clara a atuacdo direta do
Poder Publico junto a dindmica social, em que os gestores publicos do poder executivo tém
um papel determinante. Assim, é facil perceber que a conducdo da maquina estatal pode ser
feita no sentido de proteger o meio ambiente, implementando aspectos da sustentabilidade, ou
como mero instrumento politico de poder, em que o0s interesses privados e econdmicos se
sobrepGem a sociedade e a vida, muitas vezes permitindo ou negligenciando o cometimento
de crimes ambientais. Justamente para coibir condutas irresponsaveis e coniventes dos
gestores publicos € que se mostra tdo importante a responsabilizacdo destes num ambito que
transcenda a mera responsabilidade civil, que ndo é capaz de reparar a totalidade dos danos,
como ja visto.

Com base em todos os principios apresentados, sobretudo no da responsabilidade
penal ambiental, e nos fundamentos juridicos e doutrinarios que o0s agrupam e sustentam, ha
condigdo concreta de delimitar a tutela penal ambiental. Comegando pelo proprio
entendimento atual de que o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado é direito
fundamental da pessoa humana, conforme a Constituicdo Federal dispde, mediante
interpretacdo conjunta dos artigos 225, caput e artigo 5°, § 2°. Pelo simples fato de ser um
direito fundamental, a incidéncia de san¢fes penais sdao mais do que adequadas para prevenir
e punir as agressdes a0 meio ambiente, pois, a tutela penal é a ultima ratio, agindo nos casos
de maior gravidade, quando os atentados ao bem juridico tutelado alcangam o ponto do
intoleravel, como bem salienta Edis Milaré®’.

Rotineiramente, sdo veiculadas pela midia noticias de explora¢do descontrolada dos
recursos ambientais, sem critérios ou cuidados, o que acarreta degradacdo dos ecossistemas e

rareamento das fontes ambientais, sem haver, muitas vezes, uma resposta estatal efetiva para

a) prejudiquem a saude, a segurancga e o bem-estar da populagéo;

b) criem condicfes adversas as atividades sociais e econémicas;

c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condicdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrfes ambientais estabelecidos;

()
% FREITAS, Gilberto Passos de. Ilicito penal ambiental e reparacéo do dano. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 51.
MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 844.
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estancar esta chaga ambiental, criada pelo impeto desenvolvimentista, descontrolado e
fomentado pelo sistema capitalista. A mesma midia tem mostrado, inclusive, que gestores
publicos defendem desregulamentacdes ambientais e exterminio de instrumentos protetivos ja
consolidados, justamente para beneficiar empresas poluidoras, que podem ter aumento de
lucratividade com a exploracdo desmedida dos recursos naturais. Para atacar esta dilaceracéo
ambiental, a sociedade civil pode buscar socorro nas trés esferas juridicas j& indicadas, a
administrativa, a civil e a penal, compreendendo que cada uma podera corresponder a certo
nivel de eficiéncia, diante dos aspectos faticos envolvidos.

Teoricamente, a tutela ambiental administrativa seria uma das mais eficientes formas
de protecdo preventiva®, porém, acaba ndo alcancando esse potencial, por haver uma grande
gama de agressfes a natureza (muitas vezes ndo perceptiveis aos aparatos fiscalizadores) e por
ser bastante complexo o controle e o policiamento do cometimento de infracfes ambientais. O
aparato estatal de controle esbarra em dificuldades por ndo ter profissionais suficientes e,
também, por subaproveitamento dos recursos humanos existentes, que até possuem
qualificacdo para fiscalizar, mas nao recebem ferramentas ou suporte para tais atividades.
Outro obstaculo mora na pressao promovida pelos poluidores de diversos setores produtivos,
que agem desde a criacdo da norma ambiental com lobbies legislativos e, posteriormente, pela
intimidagao exercida sobre fiscais e sobre gestores.

A esfera civil, assim como a administrativa, também ndo atende inteiramente aos
objetivos da tutela ambiental, em primeiro plano, por estar mais pautada na reparacdo do que
na prevencao ao dano. Até porque, o posicionamento do julgador de qualquer demanda civil,
costuma se definir com base nas provas de dano atual e concreto, posteriores a agressao, o que
torna complexa a alteracéo desta l6gica para casos ambientais, sem ter o conhecimento da real
extensdo de danos. Ademais, os danos sdo produzidos em cadeia e sobre multiplos elementos
dos ecossistemas, em abrangéncias de quase impossivel mensuracdo, outro problema para o
julgador sentenciar.

Devido as deficiéncias protetivas das tutelas administrativa e civil, acima expostas,
guando se tratam de condutas mais graves, é imperiosa a incursdo penal para tutelar o bem
ambiental, o que deve ser implementado sempre que o risco ambiental exigir, e quando ndo
for suficiente a aplicacdo dos outros ramos do Direito para resolver o problema. O Direito
Penal representa a ultima alternativa juridica de tutela do ambiente, e ndo é apenas pela

relevancia deste bem juridico tutelado, mas também pela eficiéncia das san¢des penais, tendo
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em vista os efeitos gerados pelo estigma do processo penal, que exerce uma repressao
profunda e vinculativa, que ndo se repete nas demais esferas tutelares do ambiente. Assim,
pode ser verificada a atencdo a dois dos principios fundamentais do Direito Penal, por se
aplicar subsidiariamente aos demais ramos do Direito e pela fragmentariedade, sendo aplicado
apenas as condutas antiambientais mais graves, que colocam em risco a sociedade e o ser
humano, como acentua Edis Milaré®.

Hodiernamente ndo ha duvidas quanto a importancia das questdes ambientais, tanto
pela importancia da aplicacdo dos recursos naturais na sobrevivéncia humana quanto pela sua
valoracdo no seio do corpo social, consciente da necessidade de uma harmoénica convivéncia
entre homem e ambiente. Assim, garantir a sanidade ambiental por meio de sanc¢des penais é
atender a requisitos que extrapolam a simples lei positivada, até mesmo se aproximando do
chamado Direito Natural, que compreenderia um corpo de direitos que seria anterior ao
direito estatal e as legislacGes positivas.

A criminalizacdo de condutas ambientalmente lesivas pressupde a cominacdo de uma
pena correspondente a condutas humanas tipificada, portanto, frente as penas previstas na
legislacdo penal ambiental brasileira, é possivel estabelecer algumas reflexfes e conclusdes
acerca da finalidade das penas cominatorias. Pela vocagdo preventiva da tutela penal
ambiental e pela extensdo das penas previstas, hd um forte indicio de que a finalidade das
penas ndo tem tanto carater retributivo, mas sim repressivo e preventivo, pela intimidacao dos
potenciais ofensores.

A intimidacdo gerada pela pena diz respeito a funcdo de prevencdo geral positiva,
tendo um efeito pedagdgico e exemplificativo sobre a sociedade, pela punicdo daqueles que
infringem as normas vigentes. O restante da sociedade percebe que as atividades tipificadas
pelo ordenamento juridico realmente séo fiscalizadas pelo Estado e devidamente punidas.

Em complementacdo a prevencdo geral, ainda ha o aspecto especifico positivo, que se
destina ao contraventor punido, que receberd uma pena de acordo com o prejuizo gerado,
condizente com sua conduta e com o grau de periculosidade que representa para a sociedade.
Assim, sera aplicada pena que lhe permita compreender o valor do bem afetado pela conduta,
exercendo atraves de sangdes diferentes da tradicional privagédo de liberdade uma reeducacéo
ambiental do agressor.

De plano, nota-se que a responsabilidade penal por crime ambiental tem um carater

personalissimo, sobretudo no que se remete a pena, mas o foco de interesse da pesquisa ndo

% MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo

Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. p. 848.



33

estd nos casos de crimes cometidos por individuos ou por condutas meramente culposas. A
intencdo € se aprofundar na possibilidade de responsabilizacdo penal do gestor publico em
casos de cometimento de crimes ambientais por entes morais, as grandes corporagdes, que
conseguem se beneficiar econdémica e financeiramente do dano ambiental ou da exposicéo de
risco ambiental, situacfes em que, muitas vezes, ha algum grau de conivéncia do Poder
Publico, que também aufere beneficios financeiros, seja pela corrup¢do ou pela arrecadacédo
de tributos sobre a atividade danosa das empresas.

No aprofundamento do tema, é importante estabelecer parametros conceituais mais
precisos, usados na legislacdo e na literatura do Direito Ambiental, esclarecendo e
delimitando o Iéxico e os instrumentos juridicos, que serdo largamente mencionados.

Comecando pela delimitagdo do bem juridico, que é delineado por Hans Welzel*
como aquele valor vital, indispensavel aos individuos ou a comunidade e que, por seu
significado para o corpo social, recebe um tratamento especial do ordenamento juridico, que
cria instrumentos para proteger e blindar o bem de possiveis ameagas. Dentro desta
conceituagao se acentua a preocupacdo legislativa e constitucional brasileira*, com a previsdo
da protecdo penal do meio ambiente, 0 que ja demonstra ser 0 meio ambiente um bem juridico
autdbnomo (dentro de um espectro holistico e integrativo, que percebe esse bem em sua
abrangéncia de multiplas e complexas relacfes ecoldgicas e sistémicas).

Este bem juridico ndo se constitui como um bem ou uma propriedade pablica e nem
privada, pois apresenta um carater diferenciado e comum a todos, dizendo respeito a toda
coletividade, o que assevera ainda mais a necessaria aplicacao do Direito Penal para cuidar do
meio ambiente e zelar por seu equilibrio. Afinal, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
é um direito fundamental de todos e esta intrinsecamente ligado a ténue e complexa equacao
bioldgica que permite a vida, em todas as suas formas, mas principalmente a existéncia
humana na Terra*?, como acentua Gilberto Passos de Freitas.

No caso dos crimes ambientais 0 bem juridico primeiramente protegido é o0 meio
ambiente, em todos 0s seus quatro aspectos: natural, artificial, cultural e do trabalho. Para os
fins da presente pesquisa, apenas serdo analisados os crimes ambientais que tiverem
preponderante relacdo com o aspecto natural, embora, haja uma interligacdo deste com o0s

demais, mas que ndo vem ao caso para o presente estudo.
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atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 851.

1 Artigo 225, § 3°, da Constituigio Federal.

2 FREITAS, Gilberto Passos de. llicito penal ambiental e reparacéo do dano. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 108.



34

Neste ponto, para a continuidade do estudo da tutela penal ambiental, é necessario
delinear e aprofundar o entendimento sobre o que pode ser tomado como dano ambiental, para
atrair a tutela penalista. Alguns tedricos do Direito Ambiental apontam como uma das grandes
dificuldades da matéria a falta de uma definicdo precisa de dano ambiental, como na opiniédo
de Paulo de Bessa Antunes. Ele indica como uma das causas desta deficiéncia o fato da
Constituicdo ndo ter elegido um conceito técnico-juridico de algo ainda mais basilar do que
dano ambiental, o conceito de meio ambiente, que ainda se encontra em aberto, como ja foi
referenciado anteriormente, dependente de considera¢bes doutrindrias a cerca de sua
definicdo. Em vista desta auséncia conceitual, Edis Milaré considera que o dano ambiental
vem a ser uma lesdo aos recursos ambientais, que gera uma degradacdo reflexa tanto do
equilibrio ecoldgico quanto da qualidade de vida*, de forma consonante ao que preceitua
Gilberto Passos de Freitas em sua obra™,

O dano ambiental é diferenciado dos demais danos conhecidos no sistema juridico,
como o moral e o patrimonial, pois ndo se trata de apenas uma leséo individualizada, tendo
uma abrangéncia maior, de forma difusa, com uma pulverizacdo de vitimas e de bens
afetados. Ainda que possa ser concretamente identificado um foco especifico, com uma
populacdo determinada que tenha sofrido diretamente os prejuizos de um dano, todo o
restante da coletividade, ndo s6 a humana, serd onerada mesmo que indiretamente. Ha4 uma
ambivaléncia na leséo, pois atinge de forma ampla toda a coletividade e de uma forma restrita
0s interesses pessoais de quem foi lesado diretamente, com um prejuizo patrimonial ou
extrapatrimonial concreto, gerado por uma conduta antiecolégica. Dessa maneira, a reparacdo
do dano em sua forma ampla se da por meio de indenizacdo destinada a fundos que custeiam a
reconstituicdo e recuperacdo dos bens atingidos, ja o dano restrito ndo afasta a reparacdo do
dano ambiental, mas enseja recomposicdo do patrimonio individual vitimado.

Embora o dano ambiental tenha aspectos muito particulares ainda guarda alguma
semelhan¢a com os dois danos juridicos classicos, 0 moral e o patrimonial, pois a lesdo pode
atingir o patriménio concreto ou 0s bens extrapatrimoniais da sociedade. O dano concreto é
mais simples de ser compreendido, justamente pelo fato de ser fruto de uma degradacéo

ambiental, fisicamente perceptivel e qualitativamente verificavel, ja4 o extrapatrimonial
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caracteriza o dano moral ambiental coletivo, por ser uma adversidade que atinge o bem-estar
de toda a sociedade, afetando uma pluralidade indefinida de individuos®.

Em qualquer das dimensGes do dano ambiental, esbarra-se em outra dificuldade
pratica na busca de reparacdo, e que tem reflexo em todas as esferas da tutela do Direito
Ambiental, a jA& comentada complexidade de valoracdo e mensuracdo do dano causado.
Dificuldade imposta pela natureza estrutural sisttmica do meio ambiente, sendo praticamente
impossivel verificar a extensdo e a abrangéncia das sequelas derivadas da ocorréncia danosa,
ndo somente por serem bens naturais, essencialmente difusos, mas, também, pela natureza dos
bens ecoldgicos, que possuem valor em si mesmos, ndo cabendo mera fixagcdo de um preco de
mercado, estabelecido por oferta e demanda. Por estes motivos, o esforco de reparagdo pode
nem mesmo conseguir vislumbrar a totalidade do dano, inclusive, em muitos casos, somente
pelo transcorrer do tempo é que a real dimensdo da lesdo se revela para que a eficacia das
medidas de recuperagdo adotadas possa ser avaliada, através do levantamento de dados
bioldgicos, cientificos e populacionais, referentes aos recursos atingidos, posteriormente ao
dano sofrido. Conforme leciona Paulo de Bessa Antunes*®, é neste aspecto de preocupacio
com ecossistemas destruidos e descargas de rejeitos industriais ja lancados no meio ambiente
que o fundamento do Direito Ambiental se perde, pois, sua acdo ndo deveria se dar ap6s o
dano, de forma reativa, mas sim, preventivamente, evitando que algum dano seja produzido.

A partir da constatacdo do dano ambiental, com a comprovagéo de autoria e do nexo
causal entre a atividade ou conduta lesiva e o dano previsto na lei, ja cabe a responsabilizacédo
do causador. A responsabilizacdo pode ser buscada através da tutela na esfera civil,
administrativa e/ou penal, sendo que a incidéncia de uma das tutelas em nada afeta a
aplicacdo das demais, tendo em vista que s&o independentes e em muitos casos
complementares.

Quando cometido por grandes companhias, o crime ambiental tende a ter repercussdes
igualmente grandes, com danos ambientais muito severos e com taxas de lucratividade muito
altas, as quais foram o incentivo dos dirigentes empresariais na assuncdo dos riscos da
ocorréncia dos danos e, consequentemente, do cometimento do crime. Nestes casos, € muito
dificil que o Poder Publico ndo tenha tido algum nivel de contato com as atividades

potencialmente danosas dessas companhias, seja na expedi¢cdo de licencas ou na averiguacao
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de fiscalizagOes rotineiras, portanto, a consumagdo do crime e a ocorréncia do dano
ambiental, provavelmente, s6 tenham se concretizado gracas ao ndo cumprimento dos deveres
constitucionais ambientais do Poder Executivo, 0 que deve ensejar uma responsabilizacdo no
ambito penal, reforcando a funcéo preventiva geral positiva da pena.

No Brasil, pode-se falar de uma legislacdo penal ambiental, que remonta ha mais de
meio século, mas que vem ganhando um penddo menos patrimonialista e mais ecologico,
desde a promulgacdo da Constituicdo Verde. O embasamento legal da tutela penal ambiental
comecou a ganhar corpo a partir do advento da Constituicdo Federal em 1988, pelo texto do
artigo 225, 83° com a previsdo de sancOes penais para punir lesdes ambientais. Tal
determinacdo exigiu uma adaptacdo répida da legislacdo ambiental infraconstitucional,
requerendo desta maior firmeza*’. Apesar da base constitucional, a legislacdo existente ndo
atendeu, prontamente, as exigéncias e levou bastante tempo para se adequar, 0 que ocorreu
apenas com a promulgacdo de uma nova lei, que definiu as atividades e condutas lesivas ao
meio ambiente, especificamente, com a previsdo das respectivas san¢des. A chamada Lei de
Crimes Ambientais, de n°® 9.605/1998 demorou praticamente uma década para surgir e foi a
partir dela que se estabeleceram o0s conceitos mais claros de crime ambiental, como conduta
tipica, violadora da lei dos crimes ambientais e culpavel, conforme definicdo de Gilberto
Passos de Freitas™®.

A Lei dos Crimes Ambientais prestou valioso servico a tutela penal e administrativa
do meio ambiente, por reunir diversos dispositivos que anteriormente se encontravam em
legislacdo esparsa e tecnicamente deficiente. Estabelecendo num dnico diploma uma
organizacdo e uma sistematizacdo dos principais crimes ambientais, com estabelecimento de
uma escala crescente de penalidades que partem de uma simploria adverténcia, como a mais
branda das penas, até as de privacao de liberdade. Outro importante aspecto ressaltado neste
diploma foi a regulamentacdo da responsabilidade penal da pessoa juridica, devido a sua
atividade lesiva, conforme a Carta Politica j& previa.

Ainda que a Lei n°® 9.605/1998 tenha significado um avanco substancial para a tutela
penal ambiental, € preciso dizer que nela ndo estdo previstas todas as possiveis condutas
contréarias ao ambiente, criminalmente puniveis. Ainda restam normas penais ambientais em
outras leis, inclusive anteriores a Constituicdo e que ndo foram revogadas, as quais recebem

um tratamento mais organico e sistémico, pela incorporagdo dos principios ambientais, antes
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elencados®. Pela manutencdo desta diluicdo da legislacdo penal ambiental houve criticas por
parte de alguns operadores do direito e de alguns doutrinadores, que viam na Lei dos Crimes
Ambientais a chance de por fim a pulverizacdo legislativa, estabelecendo assim uma
organizacao e sistematizacdo plena.

Conforme ja pontuado, ndo h& uma definigdo ou um conceito fechado e determinado
de dano ambiental, portanto, impera destacar que no ambito penal ambiental pode-se estar
frente a crimes de perigo ou de dano. Quando estudado o crime ambiental, fica notorio que o
bem juridico tutelado se encontra, idealmente, mais préximo do “perigo” do que do “dano”,
pois a preocupacdo deve ser em evitar a ocorréncia do dano, privilegiando a prevencao as
condutas lesivas, e enfatizando a repressdo™ de atos preparatérios, com uma antecipacdo ao
dano. Neste diapasdo, a Lei n° 9.605/98 consagra os principios da prevencao e do poluidor-
pagador, buscando, precipuamente, evitar a atividade antiecoldgica, porém, caso nao haja
mais condicGes de impedir o dano, a busca passa a ser pela reparacdo deste e pela minoracao
de seus efeitos, com recomposi¢éo civil e sancdo penal ou administrativa, conforme for a
previsdo legal para a conduta do infrator.

Os crimes de perigo se apresentam pela simples expectativa de dano, se coadunando
com os crimes formais, sendo suficiente a conduta lesiva, mesmo que ndo se produza o
resultado de dano, pela consumacéo da lesdo ambiental. Estes delitos de perigo sdo divididos
em dois grupos distintos, os crimes de perigo em concreto (préximos ao conceito de crime
material) e os de perigo em abstrato. O primeiro tipo se da pela avaliacdo pontual, perante um
caso concreto, e se configura apenas quando se demonstra que o bem juridico efetivamente foi
posto em perigo, j& o segundo tipo se da pela simples adogdo de um comportamento que
esteja descrito na norma penal ambiental, sem que haja efetiva exposi¢do do bem a perigo, a
mera conduta do agente, conforme o tipo, ja basta para configurara o crime.

Como ja dito, a finalidade da lei ambiental é prevenir o dano, por este motivo
considera-se a classe do perigo em abstrato a morada do tipo penal ambiental mais condizente
com o principio preventivo, que antevendo a lesdo reprime e inibe as condutas preparatdrias.
Afinal, o dano, depois de consumado, representa um maleficio tdo grande ao ambiente e a

sociedade que a reparacdo se torna muito dificil ou mesmo insuficiente, pois o
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restabelecimento do estado anterior pode ser impossivel®*. Por este motivo, o perigo em
abstrato que é tdo questionado pela doutrina criminal classica se transformou numa realidade
necessaria e amplamente aplicada pelo legislador moderno, ndo s6 no Direito Ambiental, mas

também na previsao de crimes financeiros.

I1l1.  Alternativas de Responsabilizacdo do Gestor Publico em Face das Atividades
Criminosas Desencadeadas por Pessoas Juridicas

A tutela penal ambiental precisa observar o principio da fragmentariedade, assim,
apenas podera ser aplicada nos casos em que houver grave ameaca ao bem juridico tutelado,
pela conduta lesiva do agente. N&o se prestando a intervir naquelas situagdes menores, em
que as demais esferas de responsabilizacdo sdo proficuas e eficientes. Por ser destinada a
protecdo do meio ambiente nos casos mais relevantes e de maior risco a natureza é que o
Direito Penal precisa se ocupar com as atividades das pessoas juridicas de Direito Privado,
pois suas atividades sdo as que oferecem maiores riscos ambientais, além de terem uma
capacidade econémica que permite analises econdmicas que podem indicar vantagem
patrimonial na pratica de condutas antiecologicas.

A criminalidade vem evoluindo, se moldando aos novos tempos e ndo se restringindo
aos delitos classicos previstos pelo Codigo Penal, atingindo patamares diferenciados, ndo se
atendo apenas aos crimes contra 0 patrimdnio ou contra a pessoa. A maior parte das novas
modalidades delituosas se conformou para o fim de obtencdo de vantagens financeiras e
aumento de ganhos, onde as grandes industrias e corporacdes se mostram instrumentos
bastante interessantes. Haja vista que as estruturas complexas e intrincadas das empresas,
ocultadas pela mascara da pessoa juridica, se tornam bons reflgios para criminosos que
pretendem lucrar por meio de suas condutas inescrupulosas, seja no ambito econdmico,
ambiental ou tributario. Se valendo de uma identidade juridica para maquiar atos criminosos e
para ocultar as pessoas fisicas por trads destes. Além disso, a forca politica atrelada aos
enormes montantes de dinheiro movimentados pelas empresas acaba sendo um atributo que
aproxima gestores publicos corruptos ou mal-intencionados das atividades antiecoldgicas, de

sorte que tem uma participacdo ainda que indireta no cometimento de crimes ambientais, que
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precisam ser responsabilizados, mesmo que néo seja pela tutela penal ambiental mais comum,
mas por outros meios.

Pelos motivos ja elencados, Edis Milaré afirma que o legislador, ao prever a
responsabilizacdo da pessoa juridica, tinha o intuito de penalizar e punir o criminoso certo®?,
aquele que lucra e mais agride o ambiente com sua atividade, ndo apenas o mais humilde, pois
€ a pessoa juridica, na busca do lucro que gera a real devastacdo. As condutas isoladas das
pessoas fisicas até ferem os ecossistemas e geram impactos, mas é o dano produzido em larga
escala que interessa e preocupa o Direito Penal Ambiental.

Esta nova dimensdo do crime ambiental, com atuacdo ativa de empresas ja estava
prevista pelo texto constitucional e uma clara demonstracdo de seu acolhimento foi a
expedicdo da Lei dos Crimes Ambientais em 1998, para regulamentar a tutela penal
ambiental, reconhecendo nas pessoas juridicas a figura do poluidor, e provavelmente o mais
voraz de todos. Principalmente as pessoas juridicas de Direito Privado, j& que sdo essas,
excetuando as fundagbes, que tem por fim dltimo o lucro, ambicionando aumento de seus
ganhos sem calcular os danos que podem estar causando a coletividade, apenas enfatizando as
cifras e os resultados contabeis.

Houve uma mudanga na compreensdo que o legislador tinha sobre os atos predatorios,
pois percebeu que as pequenas atividades degradantes do meio ambiente, anteriormente
exercidas por pequenos grupos ou por pessoas isoladas, passaram a ser integradas e cometidas
massivamente, tornando o crime ambiental corporativo, numa dimensdo em que a exploracéo
ambiental foi industrializada e organizada para maximizar os lucros.**

Mesmo neste contexto de progressiva degradacdo ambiental e de indiscriminada
utilizacdo dos recursos ambientais, em que a pessoa juridica se mostra 0 agente mais
participativo nos atos de poluicdo e degradacdo, se beneficiando de suas atividades lesivas,
ainda ha algumas divergéncias quanto a responsabilizacdo da pessoa juridica. Cada vez ha
menos adeptos as correntes doutrindrias que sustentam impedimentos para a penalizacdo
destes entes juridicos, sobretudo quando se analisa 0 posicionamento da jurisprudéncia, que
ao longo dos ultimos anos vem relativizando algumas exigéncias formais que inviabilizavam
a responsabilizacdo penal dessas, como era 0 caso da obrigatoriedade da dupla imputagéo,
com a indicacdo dos dirigentes da pessoa juridica que tomaram as decisdes que levaram ao

cometimento do crime ambiental, usando o ente moral para tal.

%% MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. ver., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005.p. 857.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 14° ed. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2006. p. 685.



40

Por outro lado, no que se refere a pessoa juridica de direito publico e seus gestores, a
questdo permanece ainda muito mais intrincada e controversa, de forma que h& poucos
subsidios para a responsabilizacdo penal daqueles que ndo cumprem com o0s deveres
constitucionais ambientais de preservacdo, quando estdo revestidos do poder do cargo ou
funcdo pulblica. Razdo pela qual € preciso pensar em meios alternativos para a
responsabilizacdo destes agentes publicos, que diante de a¢des ou omissdes, contribuem com
as pessoas juridicas de direito privado para o cometimento de crimes ambientais. Os conceitos
e principios da tutela penal ambiental ja demonstram o nivel de gravidade das condutas para
que estas sejam caracterizadas como crimes ambientais, portanto, nada mais justo que haver
uma responsabilizacdo dos gestores publicos que tenham contribuido para tal crime, ainda que
isto ndo se dé no ambito propriamente penal, mas com san¢des que tenham esta natureza
penal, ainda que aplicadas nas esferas civil e administrativa.

Para abrir o tema da responsabilizacdo do gestor puablico, em face de crimes
ambientais, ¢ necessario partir do entendimento de quem ¢ essa “pessoa”, onde ela se insere e
qual é a delimitacdo da sua acdo para que possa ser ventilada sua responsabilizacdo, frente ao
cometimento de crime ambiental.

Estas respostas iniciais estdo postas em obras de Direito Comercial, Direito
Administrativo e Direito Civil, que, de maneira bastante sucinta, levam a uma direcéo
comum, de que a pessoa juridica € uma organizagdo, de cunho social, que visa reunir esfor¢os
e capacidades para atingir um objetivo especifico. Para estabelecer o conceito mais particular
da pessoa juridica de Direito Publico ainda é necessario ir mais fundo, extrapolando o
entendimento comum e entrando na analise de algumas das teorias que definem a natureza
juridica deste ente.

Os aspectos da definicdo da natureza juridica dos entes morais se mostram ainda mais
relevantes quando se verifica que foi pela aderéncia a novas proposicdes tedricas dessa
natureza que alguns doutrinadores brasileiros mudaram seu posicionamento, passando a
acolher a possibilidade de responsabilizar penalmente pessoas juridicas, tanto de direito
privado quanto puablico. Usando como fundamento teorias mais modernas, deixando a
tendéncia antiga da teoria ficcional e aceitando as teorias realistas. Na doutrina
contemporanea ha varias fontes tedricas para tais definicbes, mas a mais favoravel a
penalizagdo da pessoa juridica € a da realidade objetiva, que entende tais entes como

realidades sociolégicas, munidas de vida prépria®, ainda que vinculadas & administracéo

% VIANA, Marco Aurélio S. Curso de Direito Civil. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, 7v., v.1.
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publica e ao préprio Estado. Portanto, acabam sendo os gestores publicos ndo apenas as
pessoas empossadas em cargos publicos eletivos, mas todos os que tém posicdo de geréncia e
comando sobre as ac¢Oes estatais promovidas.

Na doutrina juridica, ha correntes divergentes, sendo que parte entende impossivel a
responsabilizacdo penal da pessoa juridica de Direito Publico, pautando seus Obices nos
argumentos de que ndo tem como existir fins ilegais nos atos de entes publicos, assim como,
seria impossivel se beneficiarem de crimes ambientais, requisitos indispensaveis para a
caracterizacdo de uma responsabilizacdo penal do ente.

Inclusive, alegam dificuldade evidente para atribuir uma pena aplicavel, pois a
punicdo ao Estado acabaria por configurar um bis in idem, aglutinando a punigdo que geraria
reflexo sobre toda a sociedade com a degradacdo ambiental praticada, que igualmente atinge
esta sociedade.®® Além destes argumentos, ha outros pontos que sdo alegados para defender a
impossibilidade de responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito publico, apesar de haver
uma corrente que entende viavel tal responsabilizacdo penal, face ao crime ambiental. O
dissenso existe, mas as dificuldades e as fragilidades argumentativas envolvidas para sustentar
a responsabilizacdo da pessoa juridica de direito publico sdo notdrias, além do mais, a
responsabilizacdo do ente moral ndo seria garantia de responsabilizacdo do gestor publico, o
qual, de fato, ndo cumpriu com a obrigacdo e com o dever constitucional de preservagédo
ambiental, tendo sido omisso ou agindo de forma desonesta, valendo-se do cargo ou fungéo
gue ocupava, no dominio das estruturas e poderes estatais.

Nesta senda é que se faz tdo importante redirecionar o foco para a responsabilizacao
dos gestores publicos, que possam ter contribuido ou mesmo néo ter impedido o cometimento
de crimes ambientais. Afinal, o ente publico ndo age por conta prdpria, mas sim por meio das
decisbes daqueles que estdo nas posi¢es de comando dos 6rgdos e entidades estatais.

Para os fins de punir e alcancar o gestor publico, que concorre ou que nao impede a
execucdo de crime ambiental, é fundamental relembrar alguns pontos ja vistos, como a
indicacdo de lves Gandra Martins, que atribui ao Ministério Publico o importante dever de
protecdo, na defesa do meio ambiente, por meio da legitimidade processual para propor a
Acdo Civil Publica, a qual poderia ser conjugada com os atributos da lei de improbidade
administrativa, para o fito de uma responsabilizacdo sancionadora punitiva do gestor (efeito

penalizante, mas ndo na esfera criminal).

% SHECARIA, Sérgio Salomao. Responsabilidade Penal da Pessoa Juridica. S3o Paulo, RT, 1998, p. 142.
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Assim, surge uma perspectiva diferente, em que, pelo uso da lei de improbidade
administrativa, seria possivel vincular o gestor, o responsabilizando pelo ndo cumprimento
dos deveres constitucionais ambientais de preservacdo, tendo por meio deste descumprimento
contribuido para o cometimento de um crime ambiental, por algum ente moral privado, o que,
normalmente se da sob um pano de fundo de beneficios e vantagens que também beneficiam a
gestdo publica, seja por aumento de arrecadagdo ou por ganho de capital politico. Este
caminho alternativo se filia a ideia de que os atos do gestor se puseram em violacdo ao

principio da moralidade publica, insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal®’

. Assim, por
meio da lei de Improbidade Administrativa, Lei n® 8.429/92, se estabelecem os parametros
que permitem observar quem seriam 0s agentes publicos capazes de praticar atos de
improbidade, especialmente os gestores (agentes politicos), que sdo as figuras mais atuantes
nos casos de crimes ambientais cometidos por pessoas juridicas.

Estas balizas iniciais, acerca de quem pode praticar atos de improbidade
administrativa e quem seriam 0s sujeitos ativos reputados como agentes publicos, estdo nos
trés primeiros artigos da referida lei. Para o escopo desta pesquisa, 0 interesse se depositara
sobre os chamados gestores publicos que se caracterizam como agentes politicos, justamente
pelo poder de pressdo e de influéncia que estes possuem, com maiores atribuices
discricionarias e decisivas.

Importa registrar que o STF, por meio da apreciagdo da Reclamacgéo 2.138-DF, havia
entendido que a Lei de Improbidade ndo se aplicaria aos agentes politicos submetidos
expressamente, pela Constituicdo Federal, a regime especial de responsabilidade, insculpido
no texto dos artigos 52, incisos | e Il; 102, inciso |, alinea c; e 105, inciso I, alinea a, sendo
que estes se submeteriam exclusivamente & regulacéo da Lei n° 1.079/1950°8. Posteriormente,
houve alteracdo de tal entendimento, diante do julgamento da questdo de ordem proposta na
Acéo Penal 937, quando a Corte do STF decidiu que tais prerrogativas de foro se restringem a
crimes praticados no cargo e em razéo deste, portanto, a competéncia para processar e julgar
acOes penais ndo seria mais afetada em raz@o de o agente publico vir a ocupar outro cargo ou
deixar o cargo que ocupava, qualquer que fosse o motivo. Diante de tal alteracdo de
entendimento, ndo € mais inerente a percep¢do de que eventuais improbidades administrativas

seriam absorvidas pelo chamado crime de responsabilidade, sendo possivel um duplo regime

% MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Acdo civil ptblica, improbidade administrativa e politicas pablicas. In:
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sancionatorio, ao qual a unica exce¢do em matéria de improbidade seria referente aos atos
praticados pelo Presidente da Republica, nos termos do art. 85, V, da Constituicdo Federal.

Ainda que tenha havido a referida mudanca no entendimento do STF, a presente
pesquisa se direcionara a averiguacdo das possibilidades de responsabilizacdo dos agentes
politicos submetidos a lei de improbidade e que ocupam cargos de prefeitos, secretarios
municipais, secretarios estaduais, vereadores e deputados, diretamente ligados a mandatos
eletivos, ndo fazendo diretas ponderacGes acerca de ministros de Estado. O estudo néo
abrangera tal categoria de agentes para evitar generaliza¢cdes que possam acabar sendo apenas
especulativas, quando analisadas fora de um caso concreto, até porque, é possivel haver atos
ou omissOes de ministros de Estado, por exemplo, que se vinculem diretamente a ato do
Presidente da Republica, configurador de crime de responsabilidade, o que atrairia, ainda que
em tesa, a investigacdo para a 6rbita do foro especial atribuido ao Presidente da Republica, e
talvez até um eventual processamento. Por esta razdo, opta-se por ndo entrar neste ambito de
investigacgdo, passivel de polémica ou mesmo de interpretacdes distintas, caso a caso.

Depois de estabelecida a primeira delimitacdo sobre o tema da improbidade, aqui
adotada, € importante averiguar que tipo de ato dos agentes publicos pode se apresentar como
descumprimento do dever de preservacdo ambiental e de improbidade administrativa,
contribuindo ou permitindo o cometimento de crime ambiental. Para esta apreciacdo é
necessario atentar que os crimes ambientais tém uma lei propria, na qual a maioria dos crimes
esta listada. Esta lei é a de n® 9.605/98, que serve de esteio para a primeira averiguacdo, a de
gue uma pessoa juridica de direito privado cometeu atos tipicos de crime de dano ambiental
ou de perigo de dano.*® Quando se verifica a ocorréncia de conduta ambiental criminosa,
haverd o desenrolar de investigacdo e de responsabilizacdo da pessoa juridica no ambito
penal, mas isto ndo afasta a possibilidade da responsabilizacdo nas demais esferas juridicas.

O crime ambiental, em si, ja demonstra a gravidade dos fatos, e havendo indicios de
que o Poder Publico, por omissao ou por acdo de agentes, contribuiu para a ocorréncia dos
fatos, passa a ser necessaria a investigacdo mais profunda do caso, para apuracdo e
identificacdo de “culpabilidade” do gestor publico que tenha, no exercicio de suas atribuicdes
administrativas, feito ma condugéo da coisa publica, com grave culpa ou dolo, no intento de
cometer atos improbos (imorais, desleais ou desonestos), os quais tenham contribuido no

ataque ao bem juridico tutelado, o meio ambiente.
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Para fins explicativos, é importante registrar que o presente trabalho direciona sua
investigacdo a aplicacdo de estratégias de responsabilizacbes por improbidades
administrativas, no ambito de incidéncia da lei sobre os agentes publicos que, no exercicio de
suas funcgdes, tenham propiciado, por acdo ou omisséo, condi¢Bes para a ocorréncia ou para 0
ndo impedimento de crime ambiental, cometido por pessoas juridicas de direito privado. Os
crimes ambientais possuem um rol bem delimitado, na legislacéo antes citada, o que néo se
replica na esfera de atuacGes dos agentes publicos, que venham a permitir ou ndo impedir o
cometimento dos crimes ambientais por pessoas juridicas de direito privado. Como ha uma
vasta gama de atuacBes dos agentes publicos que se enquadram nesta perspectiva, €
importante mencionar as mais usuais, que se vinculam a outorga de autorizagdes e licencas
ambientais, sem 0s cuidados e ressalvas devidas, pela alteracdo de planos diretores ou
zoneamentos ambientais, desrespeitando ou negligenciando areas de interesse ambiental, bem
como pela inexecucdo de fiscalizagbes ambientais no dmbito de responsabilidade destes
agentes.

Conforme pode ser verificado, o tipo de atos dos agentes publicos que podem levar a
improbidade administrativa, afeita ao presente estudo, se relaciona com poderes de gestdo e
de fiscalizacdo, os quais possuem algum grau de discricionariedade, e é esta que deve ser
levada em conta na apuracdo de responsabilidades. Outro aspecto que deve ser avaliado € o
poder de pressdo e de influéncia destes gestores publicos envolvidos, que possuiam o
comando sobre setores da administracdo publica responsaveis pela concessdo de licencas ou
pela execucao de fiscalizacbes ambientais.

Pois bem, depois de verificada a acdo do gestor publico, é iniciada a busca por
instrumentos de responsabilizacdo, que, a principio, poderiam se dar frente ao uso dos
dispositivos e instrumentos juridicos da propria lei de Improbidade Administrativa, uma vez
que é uma lei com aspectos materiais e processuais, de carater hibrido®®. Assim, até seria
possivel pretender a responsabilizagdo do gestor publico apenas por meio da Lei de
Improbidade, porém, se trataria de simples tutela sancionadora, perdendo em boa parte o
aspecto protetivo ambiental, advindo da acéo civil publica.

O uso da Lei de Improbidade para responsabilizar o gestor publico, na verdade,
pretendendo apenas sua condenacéo, representaria profunda perda no carater de protecdo do
bem juridico ambiental. Importante notar que o pedido imediato seria a condenacao do gestor,

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo civil publica e acdo de improbidade administrativa: unidade ou
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deixando num segundo plano o bem juridico invocado na acdo, que seria a probidade
administrativa para com o bem ambiental e com os principios da administracdo publica. Com
esse afastamento do bem juridico ambiental, para ultimo plano, seria a mera acdo por
improbidade administrativa pouco ou nada efetiva na protecao dos direitos difusos e coletivos
vinculados aos deveres constitucionais ambientais.

Justamente por este afastamento do processo de Improbidade Administrativa do foco
do bem juridico ambiental é que se faz tdo interessante a atracdo da Acéo Civil Publica para
estas tematicas, nas quais o fundamento da acdo é justamente a tutela de bens difusos e
coletivos®. Além do mais, a Acdo Civil Publica traz uma carga e um carater coletivo ao
procedimento que atribui ainda mais forca junto a coletividade. Desta forma, se alcancaria o
objetivo protetor ambiental e, pela natureza penalizante da acdo de improbidade, dar-se-ia
proficuidade a responsabilizacdo do gestor, tanto pela sanc¢éo punitiva (relativa ao cargo ou
funcdo exercida), quanto pelo viés preventivo desta resposta ao malfeito do gestor (servindo
de exemplo aos demais agentes publicos).

Com relacdo a Acdo Civil Publica, sua regulamentacédo e previsdo estdo devidamente
insculpidas na Lei n® 7.347/85, ja tendo um carater processual muito mais claro e definido do
que a Lei de Improbidade. Outro aspecto importante na A¢do Civil Publica é a sua construcéo,
vinculada a procedimentos investigativos dirigidos pelo Ministério Pablico, o qual toma a
frente do inquérito e do processamento da acdo, tendo por fundamento primeiro a protegdo de
interesses transindividuais vinculados ao meio ambiente e a moralidade publica, o que
também resta consignado no texto constitucional.

Apesar da caracterizagdo e previsao legal dos institutos mencionados na doutrina,
ainda ha muita celeuma sobre o tema, por haver quem veja uma dualidade necessaria entre
tais acdes, que ndo comportariam uma integracdo. Ndo ha duvida quanto a possibilidade de
responsabilizacdo do gestor publico em razao de atos improbos que tenham contribuido para o
crime ambiental, mas ha divisdo de entendimentos quanto a possibilidade do uso conjunto das
duas acdes, por entendimentos de que o ajuizamento de acdo civil publica por improbidade
administrativa ndo se trataria apenas de uma reunido de a¢cdes com uma nomenclatura distinta,
mas a reunido de institutos incompativeis, que gerariam inconsisténcias processuais a
demanda, passiveis de questionamento tecnico.

Dentre os doutrinadores que adotam o entendimento da dualidade de agdes esta José

dos Santos Carvalho Filho, que vai além, e ainda indica outras caracteristicas de

1 ABELHA, Marcelo. Acéo civil piblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria. 2004. p.
17.
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incompatibilidade, relativas aos elementos e as condicées da acio.®* Juntamente ao referido
doutrinador, ha outros juristas que acolnem o mesmo entendimento, propiciando um debate
bastante produtivo e profundo, principalmente ao se confrontar a realidade dos tribunais, em
que o Ministério Pablico vem usando nos mais diversos casos a Acao Civil Publica por
Improbidade Administrativa, para multiplos fins de responsabilizacdo de gestores publicos.

Por fim, além do debate acerca da possibilidade ou ndo do uso dos institutos em
conjunto, para a responsabilizacdo do gestor publico, atraindo, prima face, o bem ambiental
como foco da atuacdo, ainda é imperioso verificar a abrangéncia e amplitude de uma
condenacdo, tanto para ponderar a perda de direitos politicos do gestor condenado, bem como,
para averiguar a possibilidade de enquadramento destes gestores na Lei Complementar n°
135/2010, a popularmente conhecida Lei da Ficha Limpa.

Afinal de contas, a tutela ambiental depende de uma efetividade das acdes e de uma
verdadeira aplicacdo dos principios constitucionais, dentre os quais esta a protecdo do meio
ambiente. Assim, o ordenamento juridico dispde de multiplas esferas de atuacdo para proteger
os interesses coletivos e difusos, de sorte que todo o género de resultado pratico, que puna
aqueles que lesam e destroem o meio ambiente, se apresenta como um bastido do resguardo
do Estado Democratico de Direito. Sendo imprescindivel que a sociedade responsabilize
penalmente a pessoa juridica que cometeu o crime ambiental, bem como as pessoas fisicas
que agiram por meio dela, e que exclua e afaste das funcBes publicas os gestores que
contribuam para tais atos criminosos, preservando a moralidade publica e protegendo o meio

ambiente.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo civil plblica e acdo de improbidade administrativa: unidade ou
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Capitulo Il — Acao Civil Pablica Por Improbidade Administrativa Como Estratégia de

Tutela Ambiental e Responsabilizacdo

Os instrumentos juridicos sempre devem estar dispostos para um fim maior, o de
promover o bem comum, ainda que caiba alguma reflexdo sobre o que seria este “bem” em
determinadas discussdes juris-filosoficas. No caso do meio ambiente, ndo parece existir
maiores dificuldades em delinear e centralizar um significado deste bem comum, que se trata
da preservacdo e da protecdo da natureza, dos biomas e dos recursos naturais essenciais a

existéncia humana. Neste sentido, o termo cunhado de “casa comum”®®

para se referir ao
planeta terra parece muito apropriado, uma vez que remete a um ambito de vivéncia em que
todos tém direito e dever sobre o equilibrio ecoldgico, do ambiente de que dependem para
viver.

A perspectiva de “casa comum” atribui a sociedade uma obrigacdo conjunta de
repensar as relacdes mantidas com o meio ambiente, diante da evidente degradacdo e dos
desequilibrios gerados pela intervencdo humana, ampliada e fomentada, nos ultimos dois
séculos, pela voracidade do sistema capitalista vigente. E este repensar passa, também, pelo
planejamento de novas estratégias de enfrentamento ao problema ambiental gerado, ja que a
dilapidacdo do meio ambiente segue aumentando e 0s instrumentos existentes, até entdo, ndo
conseguiram gerar os efeitos almejados.

Ao refletir sobre os problemas ambientais e a ineficiéncia dos instrumentos protetivos,
é importante atentar para um nivel mais pratico e menos idealizado, ndo desprezando ou
ignorando a importancia dos instrumentos j& existentes, e centrando as atencdes as formas de
aplicacdo e de interacdo destes. Justamente nesta perspectiva, de ressignificar ou de repensar
as estratégias de atuacdo juridico-social € que se insere o debate sobre a acdo civil publica por
improbidade administrativa, unindo dois institutos juridicos, pensando na tutela do bem
ambiental e também na responsabilizacdo de gestores publicos, que tenham tido condutas que
favoreceram crimes ambientais.

A figura da acgdo civil publica por ato de improbidade administrativa ja é utilizada e
conhecida no interim juridico, porém, € normalmente voltada a questdes que envolvem o
erario publico, com menor insercdo em casos ambientais. A grande questdo é tomar como

nova estratégia este uso integrado de agdes desprendida da aplicacdo mais usual, que mira o

% FRANCISCO, Papa. Laudato Si: sobre o cuidado da casa comum. Carta enciclica do Papa Francisco. S&0
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“dinheiro publico”, e 0 colocando & disposi¢cdo da garantia dos direitos difusos e coletivos,
especialmente ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Por obvio, € mais concreto e notdrio que o dinheiro dos impostos pagos e os valores
arrecadados pelo Estado se perfazem em um bem publico, que € de todos, e que sob uma
gestdo mal-intencionada sera amplamente corroido e prejudicado, podendo configurar um ato
de improbidade administrativa. Por outro lado, quando se tratam de direitos difusos ou
coletivos, relativos a bens tutelados que ndo séo passiveis de uma quantificacdo tdo imediata
quanto o dinheiro, fica mais obscura e dificil a percepcdo da improbidade dos gestores. Por
esta razdo, o uso da Ac¢do Civil Publica se faz tdo importante, pois € o instrumento que mais
tem se adequado a tutela e protecéo de bens ambientais®, e, ainda, conseguiria ser esteio, pelo
inquérito civil atinente, a responsabilizacdo de gestores publicos que tenham tido condutas
préprias a ocorréncia de crime ambiental.

Apesar da existéncia de pontos vantajosos na jungdo dos dois institutos juridicos, ha
certos limites formais e técnicos que se impGem na construgdo destas estratégias de tutela
ambiental, pois ndo basta a boa intencdo de protecdo do bem juridico e de punicdo dos
gestores publicos lenientes e coniventes com crimes ambientais. Nesta toada, ha certa
celeuma juridica, sobretudo no ambito doutrinario, que discute o cabimento e corre¢do do uso
da acdo civil publica por improbidade administrativa, por haver entendimentos de que sdo
instrumentos que ndo comungam de caracteristicas que permitam sua integracdo, entendendo
que o correto seria 0 ajuizamento de duas acdes distintas e autbnomas®.

Diante de visGes dissonantes, 0 mais produtivos parece ser um aprofundamento na
andlise das caracteristicas dos institutos juridicos, observando suas congruéncias, para que
num Gltimo momento seja possivel avaliar os riscos e as vantagens na tutela ambiental por
meio da acdo civil publica por improbidade administrativa. Destacando que a intencdo do
presente estudo ndo € vislumbrar perspectivas de encarceramento dos gestores, mas sim,
apresentar uma alternativa de responsabilizacdo destes, em esfera juridica que transcenda a
mera san¢do administrativa e pecunidria, e que ndo fique dependente de uma acdo penal
transitada em julgado, cujo tramite, mais complexo e arrastado, pode favorecer a impunidade
dos gestores publicos. A intencdo é apurar a possibilidade de responsabilizar o gestor que
possa ter cometidos atos enquadraveis como improbos e que tenham oportunizado e
favorecido o cometimento de crime ambiental por pessoas juridicas, que sdo as grandes

responsaveis pelos crimes ambientais de maior impacto na sociedade e no bem ambiental.
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l. A Acdo Civil Publica e os Procedimentos do Inquérito Civil no Ambito
Ambiental

Para iniciar o aprofundamento nas caracteristicas pertinentes aos dois tipos de agéo, se
mostra salutar partir por aquela que tem em sua génese a vocacao de tutelar direitos difusos e
coletivos, amplamente direcionada para a protecdo dos bens ambientais. Assim, se iniciara a
presente averiguacdo pela agdo civil publica, até mesmo por ter sido criada em legislacao,
cronologicamente, anterior a lei de improbidade administrativa.

O surgimento da acgdo civil publica se insere num contexto de crescente necessidade
social de tutelar os direitos categorizados como metaindividuais, que transcendem o individuo
e alcangam a coletividade. Dentro do avangar da histéria, a sociedade foi concebendo,
identificando e parametrizando estes direitos difusos, que fazem parte de uma dimensdo da
dignidade e da existéncia humana, dentre as quais poderiam ser elencadas o meio ambiente, a
cultura e a histdria.

No Brasil, pode ser identificado o pendéo inicial desta tutela de direitos difusos na
acao popular, que foi promulgada no ano de 1965. Apesar de a lei da acdo popular ter sido
muito arrojada e avancada, para a época de sua criacdo, anterior a Constituicdo Federal
Cidada, de 1988 - que trouxe bases mais concretas para a concepcdo de coletividade, se
afastando do paradigma individualista - fica clara sua insuficiéncia processual para tal género
de tutela®®.

A acdo popular apresenta limitacbes em dois ambitos, que acabam frustrando a
perspectiva de seu uso mais abrangente na defesa de direitos difusos. A primeira restricdo diz
respeito ao objeto a que se destina, com vinculo direto ao patriménio publico, sem maiores
aberturas para outros interesses da coletividade. A segunda restricdo esta calcada nos
legitimados, tanto para o polo passivo quanto para o polo ativo da acdo popular.

A legitimidade ativa, direcionada ao cidaddo comum, ndo &, por si, um problema, mas
acaba dando a preponderancia de uma acao tdo importante aquele que, normalmente, é parte
hipossuficiente na relagéo juridica, sem contar com 0s meios econdmicos e técnicos mais
adequados para o enfrentamento judicial. Ja4, no que concerne a legitimidade passiva, é
importante destacar que sé era cabivel tal tipo de agdo contra anulacdo de atos lesivos
praticados pelo Poder Pablico, deixando um grande vacuo de protecdo, no caso de atos

praticados por particulares.

% ABELHA, Marcelo. Agéo civil pliblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
p.13.
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A preocupacdo com a tutela de direitos metaindividuais ja vinha florescendo, ndo s
no Brasil, mas em todo o mundo, desde o final da 22 guerra Mundial e do acirramento das
polarizacBes com a Guerra Fria, no franco advento das tecnologias atdmicas e nucleares. A
percepcdo dos riscos que o homem vinha causando ao planeta e a sua propria existéncia
acabou sendo uma mola propulsora para as preocupagdes ambientais, também. No Brasil, em
1981, foi promulgada a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81), na qual
surge a primeira semente para o advento da acdo civil publica, diante da expressa mencao a
acao civil de reparacdo de danos causados ao meio ambiente, a qual poderia ser ajuizada pelo
Ministério Pablico.

No decorrer dos anos, a doutrina e os trabalhos juridicos foram se ampliando na area,
bem como a compreensdo de que o artigo 14, 81° da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, que previa a acdo civil de reparacdo, exigia regulamentacdo®’, o que veio a
aumentar a pressdo sobre os legisladores. No ano de 1983, foi apresentado o primeiro
anteprojeto de lei denominado “lei de agdo civil publica”, apresentado na Cémara dos
Deputados pelo deputado Flavio Bierrembach, mas o anteprojeto ndo teve uma tramitacéo
muito célere. Antes da apreciacdo do primeiro anteprojeto, com o auxilio de representantes do
Ministério Publico, o Ministro da Justica Abi Ackel, em 1985, veio a apresentar novo
anteprojeto, ao qual o primeiro foi até anexado. Com o texto mais bem trabalhado e
direcionado, além da proposicdo por intermédio do governo, sobreveio um processo
legislativo mais célere, originando a lei de acdo civil publica, de n® 7.347/85, criada para
promocéo da tutela dos direitos difusos, especialmente o meio ambiente®®, ja que voltado &
regulamentacéo da Lei 6.938/81.

Quando foi concebida a lei da acdo civil publica, estava em vigor o Cdédigo de
Processo Civil de 1973, que trazia disposicdo expressa quanto a legitimidade do Ministério
Publico para a proposicao da acdo civil, atribuindo ao parquet o direito de acdo, o que restava
entabulado no artigo 81. Posteriormente, adveio um novo Cddigo de Processo Civil, o de
2015, no qual foram mantidas as atribui¢cbes do Ministério Publico, mas com uma redagédo
mais concisa, posta nos artigos 177 e 178, fazendo clara referéncia as atribuicfes
constitucionais do ente ministerial.

Ja que a legislacdo processual se remete a atribui¢cGes constitucionais, é importante

lembrar que trés anos depois da promulgacdo da lei da acdo civil publica sobreveio a

7 ABELHA, Marcelo. Processo Civil Ambiental. 3 ed. Ver. e atual. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2011, p.102.

%8 ABELHA, Marcelo. Agéo civil pliblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
p.17.
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Constituicdo Federal de 1988. No art. 129, inciso Ill, da CF, esta previsto que é funcdo do
Ministério Publico a promog&o do inquérito civil e da acdo civil pablica, a fim de proteger o
meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos. Portanto, também pode ser dito que a
Lei n° 7.347/85 regulamenta tal dispositivo constitucional®®.

E importante destacar que a lei da acdo civil plblica arrola, em seu artigo 5°, entes
vinculados ao Direito Publico interno como legitimos para propor a acdo, porém, ha um
entendimento pacificado que o uso da expressdo “acdo civil publica” s6 deve ser empregada
qguando se tratar de acdo proposta pelo Ministério Publico para proteger e tutelar interesses
transindividuais ou metaindividuais. No caso de acOes aviadas pelos demais entes listados no
referido artigo da lei, utiliza-se a denominagdo “agéo coletiva™’".

Como ja dito, a lei da acdo civil publica surgiu como forma de regulamentar o artigo
14, 81°, da Lei 6.938/81, na qual esta prevista a proposic¢do de acdo de responsabilidade civil e
criminal pelo Ministério Puablico. Importa destacar que tal dispositivo prevé uma
responsabilidade objetiva do causador do dano ou da exposi¢do ao risco de dano ambiental.
Nos exatos termos da lei, estd “o0 poluidor obrigado, independentemente da existéncia de
culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade”.

Logo, bastando a constatacdo do dano, ja surge a responsabilidade de reparar ou
indenizar os lesados, independentemente de apuracdo de culpa ou dolo, sendo suficiente o
nexo de causalidade. Tal objetividade fica restrita a reparacdo do dano causado, sendo que no
caso da responsabilizacdo criminal ou de natureza sancionadora, € imperiosa a averiguacao de
dolo ou culpa.

Complementarmente, ainda deve ser reforgcado o mandamento constitucional do artigo
225, 83°, que esclarece que o dever objetivo de reparacdo dos danos causados por condutas
lesivas a0 meio ambiente é independente das sancdes penais e administrativas, que também
devem ser apuradas. Neste ponto, reside aquele que € um dos temas centrais do presente
estudo, para atribuir responsabilidades sancionadoras e penais hd uma necessidade de
apuracdo de culpabilidade do agente, o que, por vezes é muito complexo e demorado,
principalmente quando se trata de um agente que contribuiu ou favoreceu a lesdo do meio
ambiente.

Justamente pela dificuldade de apurar esta culpa dos gestores publicos, no ambito

penal, é que se faz importante, em casos de crime (situagcbes mais graves e impactantes), a

%9 SIRVINSKAS, Luis Paulo, Manual de Direito Ambienta, 18.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2020, p.960.
" |bidem, p.961.
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busca de estratégias de responsabilizacdo, que possam atingir tais gestores, ainda que por
intermédio de via diferente da penal. Nos &mbitos criminal e administrativo a culpabilidade
do agente é ponto essencial para sua responsabilizacdo, e a apuracdo de dolo ou culpa do
gestor poderia esbarrar em severas dificuldades, tanto por sua blindagem, atras da pessoa
juridica, quanto pela vedacdo ao nexo de causalidade “regressus ad infinitum”. Frente aos
entraves que favoreceriam as atuacdes complacentes e lenientes de gestores publicos, parece
ser a responsabilizacdo civil, juntamente com o inquérito civil atinente, uma boa via para
apuracdo de condutas improbas do gestor publico, aptas a responsabiliza-lo, principalmente,
atingindo seus direitos politicos e funcionais.

Na doutrina, ha certo consenso quanto a natureza objetiva da responsabilidade por
danos ao meio ambiente, inclusive, em relacdo a pessoas juridicas de direito publico, que
mesmo ndo sendo as causadoras imediatas do ato lesivo, podem figurar no polo passivo da
acdo reparatoria, conjuntamente com o ator que for apresentado como causador imediato da
lesdo’™. Em caso de condenagdo, a responsabilidade civil do Estado seria solidaria, forte nos
dispositivos constitucionais do art. 225, 83° e do art. 37, 86°, porém, para o ressarcimento do
Estado frente aos gestores publicos que porventura tenham dado causa aos eventos, ha uma
incumbéncia de pleito regressivo, com a comprovacao da culpa ou dolo do gestor, para buscar
reaver os valores’?. Perspectivas que demonstram a dificuldade de buscar, por vezes, algum
tipo de responsabilizacdo de gestores publicos mal-intencionados.

As premissas e 0s objetivos da acdo civil publica ambiental sdo as ja expostas, que, em
resumo, se perfazem no meio processual adequado para a defesa do interesse difuso de um
meio ambiente ecologicamente equilibrado, no qual o Ministério Publico figura como
legitimado para a promogdo da acdo. Além da legitimidade ativa, h4 outra dimensdo de
atuacdo do Ministério Publico que é central na apuracdo de responsabilidades, o inquérito
civil, o qual tem estreita e inseparavel relacdo com a acao civil publica.

Tamanha é a vinculagdo entre o inquérito civil e a acdo civil publica, que o artigo 129,
da Constituicdo Federal, ao elencar as funces institucionais do Ministério Publico, determina
conjuntamente, no inciso Ill, a funcdo de promover o inquérito e a acdo civil. Na referida
determinacédo constitucional ainda fica consignado que tais promocgdes se daréo no intuito de
protecdo do meio ambiente. O inquérito civil pablico, como também é chamado, tem uma

fungéo primordial na tutela juridica, pois nele se desenvolve investigacdo, coleta de dados e

T MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acao civil pablica: em defesa do meio ambiente, do patriménio cultural e

dos consumidores: Lei 7.347/1985 e legislacdo complementar. 13 ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p.386.
2 \bidem, p.415.
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demais informagBes necessérias para lastrear um posterior ajuizamento de acdo civil
publica”.

O inquérito civil publico surgiu com a Lei 7.347/85, tendo sido agraciado,
posteriormente, com sua inclusdo no texto constitucional, de 1988. A incorporacdo expressa
da acdo civil pablica e do inquérito civil na Constituicdo é uma clara referéncia a valoragao
social dada os direitos e interesses difusos sob a tutela do Ministério Pdblico, como no caso
do meio ambiente.

A instauracdo do inquérito civil esta prevista no artigo 8°, 81° da lei da acdo civil
publica, deixando expresso que é uma faculdade do Ministério Publico, sem fazer nenhuma
mencao ou referéncia a outros 6rgdos ou autoridades. Esta disposi¢do textual deixa em aberto

a necessidade de instauracao de inquérito civil, pelo uso do termo “podera instaurar”:

§ 1° O Ministério Publico podera instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou
requisitar, de qualquer organismo publico ou particular, certiddes, informagdes,
exames ou pericias, no prazo que assinalar, o qual ndo podera ser inferior a 10 (dez)
dias Uteis.

Denota-se que a possibilidade de instauracdo do inquérito foi consignada para deixar
claro que pode ser ajuizada acdo civil pablica sem instauracdo de inquérito, vista a natureza
instrutdria deste. Assim, ndo seria uma condicao preliminar para o ajuizamento da agdo, até
porgue, em casos concretos, seria possivel o ajuizamento da acdo valendo-se de informacdes e
documentos ja existentes e apresentados ao Ministério Publico, tornando desnecessarias
maiores apuracoes.

Para que o parquet dé inicio as averiguacOes prévias de instalacdo de um inquérito,
ainda antes de o instaurar, é preciso que exista informacéo de uma fonte idénea e com alguma
credibilidade, que indique haver alguma situacdo que necessita de atuacdo do Ministério
Publico. Este ponto de partida pode vir de uma iniciativa propria do ente ministerial (portaria
requerendo abertura de inquérito) ou por acolhimento de representacdo ou de pedido de
qualquer cidadao, referente a fato ou situacdo a ser investigada.

O nome “inquérito civil” ja indica a inspiragdo deste procedimento investigatorio, que
muito se espelha no inquérito penal, até mesmo por ter objetivos bem proximos, de apuracao e
coleta de fundamentos para a instrucdo de uma acdo, fornecendo bases e provas para 0

direcionamento do Ministério Publico. Justamente por ser um procedimento destinado a

® ALVIM, Arruda. O controle judicial da legalidade da instauragdo de inquérito civil. In: MILARE, Edis
(Coordenador) A acdo civil publica ap6s 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 133.
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lastrear as decisfes do parquet e ndo do Juizo, devendo haver posterior judicializacdo das
provas, entende-se que o inquérito civil tem natureza ndo jurisdicional, posto a exclusiva
disposicdo do Ministério Publico™.

O fato de ser um procedimento néo jurisdicional atribui uma caracteristica propria ao
inquérito civil, pois este ndo fica sujeito a aplicagdo irrestrita das regras processuais, de sorte
que ainda ndo foi estabelecida a relacdo juridica. Desta forma, ndo se poderia restringir o
inquérito e a investigacao que esta em curso, a ndo ser por meio de remedios constitucionais
préprios, no caso de abusos ou ilegalidades. Justamente por ndo estar concretizada a relacao
processual, o inquérito ndo representa, por si, acusacdo, nem mesmo pode impor sancées,
sendo que as provas ali colhidas se destinam a convencer os representantes do Ministério
Pablico quanto a “autoria” e “materialidade” suficientes para a proposi¢do da acdo civil
publica, quando as provas e elementos coletados ao longo do inquérito deverdo ser
devidamente judicializados, permitindo o amplo e devido contraditério, garantindo a mais
ampla defesa do réu. Quando do inquérito, o inquirido faz jus a aplicacdo dos principios da
ampla defesa e do contraditério, porém, com certos limites, para que ndo fique inviabilizada a
prépria investigacao.

A doutrina, ao caracterizar o inquérito civil, lhe atribui caracteristicas préprias, das
quais algumas até ja foram mencionadas, como a instrumentalidade e a exclusividade, mas
ainda hé outras caracteristicas bastante marcantes, como a participatividade, a formalidade e a
publicidade. Estas caracteristicas ajudam a delinear a investigacdo e a garantir a legalidade da
mesma.

O inquérito civil servira de base para a acdo civil publica, na qual seré tutelado direito
metaindividual, portanto, resta claro o interesse publico sobre a investigacdo, até para que a
sociedade civil e a populacdo em geral — os titulares dos direitos sob tutela — possam
contribuir e conhecer a investigacdo em curso. Eis a caracteristica tdo importante da
publicidade do inquérito.

Evidentemente, hd excecBes a publicidade, em casos investigados sob sigilo, que
digam respeito a questdes privadas de individuos, ou diretamente vinculadas a menores ou
outros incapazes, 0 que exige segredo para preservar a intimidade destes. Em matéria
ambiental, a atribuicdo de sigilo € mais rara.

Assim como deve haver publicidade do inquérito, lhe garantindo transparéncia,

também é necessaria uma formalidade aos procedimentos, instituindo formalidades préprias

™ ABELHA, Marcelo. Agéo civil pliblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
p.101.
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para inicio, para atos investigatorios e para encerramento do inquérito. Ndo se trata de
burocracia criada para entravar a investigacao, sendo, antes pelo contrario, uma precaugdo a
prépria investigacdo, para garantir a lisura e a legalidade dos atos investigatérios, assim,
impedindo que as provas coletadas venham a ser contaminadas e invalidadas por ilegalidades
do inquérito, dando maior seguranca juridica aos procedimentos e a possivel futuro
ajuizamento”.

Inclusive, as formalidades e a publicidade se perfazem em garantias do Estado
Democratico de direito, ao ponto que os investigados possam conhecer as provas e saber que
foram obtidas de forma licita. A investigacdo carreada pelo parquet ndo é similar ao
levantamento de provas numa causa civel comum, em que se estabelece um enfrentamento de
uma parte contra outra, 0 que se busca é a verdade, para a devida responsabilizacdo daquele
que causou dano ambiental, sendo que, se o Ministério Pablico obtém provas que demonstram
a inocéncia do investigado, sequer apresentara a acdo civil publica.

Em certo grau, estas duas caracteristicas se mesclam, e indicam que o objetivo maior
do inquérito é apurar a verdade dos fatos, garantindo a acdo civil publica um escopo de
responsabilizar e ndo de atacar um alvo especifico, apenas com o intuito de vencer a acdo. O
Ministério Publico age no interesse da coletividade, ndo podendo se pautar em disputas
juridicas unicamente fomentadas pelo ego de procuradores que querem “vencer” agoes.

Complementarmente ao objetivo de alcance da verdade pelo inquérito, para posterior
deliberacdo quanto ao ajuizamento ou nao de acdo civil publica, também se coloca a
caracteristica da participatividade, que tem no seu bojo a abertura do inquérito a contribuicéo
da sociedade. O objetivo da abertura participativa é ampliar as fontes de informacéo,
garantindo o maximo de dados possivel aos investigadores, para que possam ter seu
convencimento formado por aquilo que mais se aproxime da verdade real.

Outro elemento que robora a participatividade é a motivacdo do Ministério Publico
para a instauracdo de inquéritos civis, a qual, muitas vezes, provém de representacdo de
pessoas comuns. Logo, por congruéncia, essas mesmas pessoas comuns podem apresentar
documentos ou outros elementos de prova que sejam relevantes e (teis a apuracao.

Na seara da participatividade, outra vez, se apresenta um fundamento do Estado
Democratico de Direito, ja que a participacdo € fundamento e pressuposto da democracia, na
qual se insere também, a participacdo do inquirido, razdo pela qual, boa parte da doutrina

percebe a existéncia de um direito ao contraditorio, na fase administrativa do inquérito, porém

" RODRIGUES, Marcelo Abelha. Breves consideragdes sobre o inquérito civil. In: MILARE, Edis
(Coordenador) A acdo civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010, p. 570.
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este ndo pode ser amplo e nem irrestrito, justamente para que ndo importe em embarago do
proprio inquérito.

Na propria definicdo do que é o inquérito civil ja foi indicada a base conceitual da
caracteristica da exclusividade do parquet para a instauracdo e desenvolvimento do inquérito,
até mesmo por ser o Ministério Publico o primeiro interessado numa conclusdo do inquérito,
para formar seu convencimento, seja para arquiva-lo ou para ajuizar acdo civil publica.
Apesar da exclusividade, é importante deixar claro que, nada impede, depois da conclusédo do
inquérito, que o conteldo deste seja compartilhado com outros entes legitimados ao
ajuizamento de ac6es coletivas, para que estes possam vir a ajuizar alguma destas demandas®.

O inquérito tem como caracteristica fundamental a instrumentalidade, servindo de
instrumento para o convencimento do Ministério Publico, depois disso, os elementos e provas
reunidos servirdo para instruir a inicial e o processo, sendo, até mesmo, fator central para o
caso de tutelas antecipadas ou cautelares. Tal material tem publicidade e ndo pertence ao
parquet, mas sim a sociedade, por isso € importante registrar que a exclusividade é apenas
referente a instauracdo e ao desenvolvimento dos procedimentos formais e administrativos do
inquérito.

Agora, ja tendo boa base de compreensdo acerca do inquérito e de suas caracteristicas,
é preciso voltar ao tema ja comentado do contraditorio na fase do inquérito, pois este é um
ponto muito importante e que exige certo aprofundamento, tanto para garantir a legalidade e
lisura do inquérito, quanto para preservar a condi¢do de presuncédo de inocéncia do inquirido.

O simples fato da instauracdo de um procedimento administrativo de investigacdo ja
surte certos efeitos sobre o investigado, sobretudo em sua esfera social e psicolégica. Desta
maneira, é preciso compreender que ndo pode bastar uma representacdo frente ao Ministério
Publico para ensejar o inquérito civil, devendo haver um balizamento que justifique a abertura
do inquérito’”.

Antes de adentrar nesta discussdo, é interessante pontuar que quando hd um dano
ambiental comprovado e com caracteristicas proprias a ensejar um crime ambiental ja se esta
tratando de um caso com impacto e consequéncias que justificam a investigacdo. Neste
interim, deve fazer parte da investigagdo o lastro das licencas ambientais outorgadas, das

fiscalizagcbes promovidas pelos orgdos puablicos, quando cabe um aprofundamento

® ABELHA, Marcelo. Agéo civil pliblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
p.104. o

" ALVIM, Arruda. O controle judicial da legalidade da instauragéo de inquérito civil. In: MILARE, Edis
(Coordenador) A acdo civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 135.



57

investigativo sobre os atos dos gestores destes 6rgdos, no caso de irregularidades ou de
negligéncias.

Voltando ao tema do justo motivo para instauracdo do inquérito civil, salta aos olhos a
natureza administrativa do procedimento, bem como a impossibilidade juridica da aplicacao
de sancgdes ou restricbes de direito, no sentido formal, durante tal fase investigativa. Mas,
sancdes e restri¢des na vida real ndo se limitam aquelas impostas por um juizo, ainda ha outra
gama de penalizacbes que se concretizam em outras esferas da vida humana, causando
consequéncias que podem ser tdo negativas quanto as san¢des juridicas.

Como bem lembra o jurista Marcelo Abelha, no Brasil existe uma midia
sensacionalista que explora ao mé&ximo noticias e manchetes com apelo comercial, que
estampam os jornais de grande circulacdo com a “pecha” de que determinada pessoa teve

contra si instaurado um inquérito civil®

. No contexto brasileiro, em que a grande maioria das
pessoas ndo tem qualquer referéncia para diferenciar termos como indiciado, inquirido ou réu,
aquela simples matéria de jornal pode representar um dano muito grande, pois, para o publico
em geral, alguém que é apresentado perante autoridades na condicdo de inquirido ou
investigado, ja é alguém que fez algo errado. Tal mentalidade, evidentemente, alcanca um
prejuizo social e psicoldgico aos inquiridos, que quando consideram n&o ter nenhuma relagéo
com os fatos investigados, almejam imediata oportunidade de explicar ou de contestar a
instauracdo do inquérito.

Para resguardar a presuncdo de inocéncia e este ambito social e psicologico do
inquirido, é preciso garantir que o parquet tenha uma deliberacdo cuidadosa antes de instaurar
o0 inquérito civil. Além de ponderar muito detidamente a abertura do inquérito, também deve
haver uma fundamentagdo das razBes que levaram a instauracdo deste, pois, s6 assim, 0
inquirido tera conhecimento do motivo que o levou a ser investigado, Ihe dando bases para
poder esclarecer os fatos. Sem tais precaucles, corre-se 0 risco da impetracdo de uma
inquisitoriedade irrestrita e arbitraria, que ataca e fere, sem ter como escopo o0 encontro da
verdade. Para boa parte da doutrina, estes sdo elementos indispensaveis para que a instauragdo
do inquérito seja considerada legal e legitima®.

O inquérito, ainda que guarde os cuidados anteriormente listados para sua instauragao,
permanece sendo um procedimento administrativo. Todavia, até nos atos ndo jurisdicionais

deve ser observada a Constituicdo Federal, assim, embora nédo esteja estabelecida a relacédo
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processual formal, é cabivel ao inquirido a aplicacdo das garantias constitucionais da ampla
defesa e do contraditorio, dentro de certas modulagdes.

O direito do inquirido ao contraditorio, ainda na fase administrativa do inquérito é
uma garantia constitucional, que se justifica, também, pela publicidade dos procedimentos e
informacdes, de sorte que, também deve ser permitido ao inquirido tornar publicos seus
argumentos defensivos e de esclarecimento, frente a todas as informacdes apuradas®. J4, o
parquet, na condicdo de representante da sociedade, tem o dever de receber e analisar 0s
argumentos do inquirido, o que se coaduna aos principios da administracdo publica indireta,
devendo pautar seus atos na impessoalidade, na legalidade e na publicidade.

Alguns juristas até evitam o uso do termo contraditorio para se referir aos atos
promovidos pelo inquirido na fase administrativa da investigacdo, preferindo se valer de uma
terminologia alternativa, em que considera que o representante ou advogado do inquirido
acompanha o inquérito civil. Opc¢do conceitual que traz alguns elementos importantes, como,
por exemplo, a desnecessidade da presenca de advogado durante o inquérito para seu regular
desenvolvimento, de forma que se o0 inquirido ndo apresentar representante para o
acompanhamento ndo sera assistido por defensor. No caso de estar havendo acompanhamento
por meio de advogado do inquirido, este pode optar por ndo antecipar esclarecimentos ou
argumentos, na fase inquisitéria, aguardando, por questdo de estratégia, para fazé-lo apenas
no caso de ajuizamento da acdo civil pablica®.

Garantindo-se que a instauracao do inquérito civil se dé por motivacdo fundamentada,
com publicidade das razdes do convencimento do parquet e respeitando as demais
caracteristicas do procedimento, tem-se a constituicdo legal e legitima de abertura do
procedimento, que permitird ao inquirido se valer das prerrogativas constitucionais para
resguardo de direitos.

A lei da acdo civil publica, nos seus artigos 8° e 9°, ao regulamentar o inquérito civil
publico, delineia trés fases distintas do procedimento administrativo, que sdo a instauracao, a
instrucdo e a conclusdo. Assim, depois da instauracdo do inquérito, este serd autuado,
recebendo um ndmero de identificacdo com indicacdo do assunto, data de distribuicdo e nome

dos interessados na capa, afixando a esta, de forma sequencial, 0os documentos e pecas

8 ABELHA, Marcelo. Agéo civil plblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
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relativos ao procedimento, devidamente numerados. Existindo os autos do inquérito, passa-se
a fase de instrucdo, em que serdo coletas informac6es, dados e provas.

Para evitar que haja algum tipo de envolvimento daquele que dirige a investigacao
com 0 caso, e que possa ocasionar distor¢des no convencimento pela propositura da acéo civil
publica, adota-se como pratica comum o afastamento do promotor da dire¢cdo do
procedimento administrativo®. Desta forma, preserva-se a transparéncia e lisura do resultado
da investigacdo, que deve desencadear na formacdo de convencimento do parquet, para que
direcione os autos do inqueérito para o0 arquivamento ou para a construcdo e proposicdo da
respectiva agdo civil publica, buscando responsabilizacdo dos autores e coautores dos danos
ambientais.

Estes cuidados investigativos sao necessarios e indispensaveis, afinal o objetivo do
inquérito civil € desnudar a verdade real, ao ponto de o parquet formar seu convencimento,
para atender ao interesse publico, em representacdo da sociedade, decidindo se é caso de
proposicdo ou ndo da acdo civil publica. A investigacdo ndo deve assumir carater de
perseguicdo, mirando como unico fim colher subsidios para o ajuizamento de acao, pois, se 0S
elementos apurados delinearem a inexisténcia de indicios suficientes de “materialidade” ou
participagdo dos inquiridos, o interesse publico serd um s6, o de arquivamento do caso,
seguindo os principios norteadores do artigo 37, da Constituicdo Federal, da eficiéncia, da
impessoalidade e da moralidade. Tal arquivamento importarda em economia de tempo,
dinheiro, trabalho do judiciario e do parquet, além de evitar a litigiosidade injusta®.

A bussola norteadora da verdade real, que deve pautar todo o procedimento do
inquérito, ndo pode servir de argumento para desconsideracdo dos limites e das formalidades
legais, afinal elementos obtidos ilicitamente podem macular outras provas que poderiam ser
judicializadas. Dentro da fase de instrucdo do inquérito ha uma gama abrangente de elementos
de prova que podem ser coletados, seja por meio de requisicdo de documentos, pericias,
vistorias, exames, oitiva de investigados, de testemunhas e de pessoas lesadas, dentre outros®”.
Embora se trate de um procedimento inquisitorial, a imparcialidade e a legalidade devem
preponderar, ndo sendo admitidas provas coletadas por vias ilicitas, que violem as restricdes
impostas pelo ordenamento a matéria. Caso o parquet negligencie tais limites, os remédios

constitucionais do mandado de seguranca e do habeas corpus poderéo ser invocados.
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O inquérito civil toma corpo e forma ao longo da fase de instru¢do, com a apuragdo
dos elementos e das informagdes coletadas, sempre devendo observar os limites legais para
tanto. No caso de crimes ambientais, 0 dano ou a ameaca de dano ao meio ambiente, direito
difuso e metaindividual, é que atrai a competéncia central do Ministério Publico para as
investigacBes. Assim, é muito importante frisar que o direcionamento primario, nestes casos,
se vincula ao fato do dano ambiental, que ao ser investigado podera estabelecer uma
ampliacdo dos inquiridos, inclusive agregando a este rol gestores publicos que,
eventualmente, tenham cometido atos improbos, em contribuic¢éo a ocorréncia do dano.

Ainda que o crime ambiental enseje a responsabilizacdo penal, conforme amplamente
discorrido no capitulo anterior, esta ndo exclui a competéncia do inquerito civil naquilo que
condiz ao interesse difuso ambiental. No ambito da responsabilidade criminal a ser apurada,
havera uma restricdo e uma objetividade muito maior na investigacdo da autoria, com foco
direto na pessoa juridica envolvida nos danos, sem maiores aberturas de investigagdo a
alcancar responsaveis indiretos, até pelos principios préprios do direito penal. Por esta
realidade, se mostra tao interessante o uso do inquérito civil e da acao civil publica, para que
possa ser alcancada a responsabilizacdo de gestores publicos, quando estes tenham sido mal-
intencionados no desempenho de suas funcdes, contribuindo com o dano ambiental.

Alcancada a coleta satisfatoria de elementos de prova na instrucao, passa-se a Ultima e
derradeira fase do inquérito, a conclusdo. Nesta Gltima fase, o parquet elaborara relatério
fundamentado, indicando os elementos que levaram ao convencimento de propor a a¢éo civil
publica ou o arquivamento.

Caso a decisdo seja de arquivar o inquérito, devera haver uma reviséo pelo colegiado
competente, do proprio Ministério Publico, para verificar se realmente é caso de
arquivamento. Em certa medida, pode-se falar de um controle de arquivamento que aceita
uma participacao ativa da sociedade civil, conforme os ditames dos artigos 8° e 9° da Lei
7.347/85, no qual é possivel a apresentacdo de mais dados ou elementos que evitem o
arquivamento, ou que possam influir na revisao do conselho colegiado do parquet.®

Assim, com a conclusdo do inquérito, ha uma base de elementos que podem ser postos
como fundamento de uma ou mais agles civis publicas, na busca da responsabilizacdo
daqueles que contribuiram com o dano ambiental, atingindo o direito metaindividual ao meio

ambiente.

% ABELHA, Marcelo. Agéo civil plblica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004,
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1. Lei de Improbidade Administrativa e sua Natureza Penal

Anteriormente, ja foi delineada a delimitacdo do presente estudo, que busca avaliar
uma perspectiva de aplicacdo da acao civil publica em conjunto com a lei de improbidade
administrativa, voltada a responsabilizacdo de gestores publicos que tenham agido, no
exercicio de suas fungdes, de forma improba, contribuindo na ocorréncia de dano ambiental,
resultante daquilo que possa ser enquadrado como crime ambiental cometido por pessoas
juridicas.

O escopo de restricdo aos casos de crimes ambientais cometidos por pessoas juridicas
é apenas uma concentracao de esforcos nos casos em que a amplitude e as consequéncias do
dano sdo, normalmente, maiores. Inclusive, quando se trata de crime ambiental cometido por
pessoa juridica, ha uma capilaridade de atores secundarios e terciarios envolvidos, seja por
meio de técnicos que prestaram laudos e consultorias ou por 6rgdos publicos que licenciaram
ou fiscalizaram atividades destas pessoas juridicas.

O interesse da responsabilizacdo do gestor publico ndo esta voltado ao seu
encarceramento, mas sim ao atingimento de seus direitos politicos e funcionais, tanto para
evitar que siga cometendo os mesmos malfeitos, quanto para servir de exemplo aos demais
agentes publicos. A impunidade é uma das razdes pelas quais ha o cometimento de malfeitos,
sobretudo quando o agente se sente revestido de prerrogativas, seja ela proveniente do cargo
ou do poder econdmico e politico, para ndo ser responsabilizado.

Depois de visitadas as balizas da acdo civil publica e do inquérito civil, no qual podem
ser apurados elementos de prova que sirvam de convencimento do ente ministerial quanto a
participacdo ou complacéncia de gestores publicos com o cometimento de algum crime
ambiental, € preciso adentrar a temética da improbidade administrativa. Afinal, ndo se pode
misturar a nocdo de ilegalidade de um ato com o conceito de improbidade®®, sob pena de
vulgarizar o instituto juridico, o corroendo ou impondo engessamento a propria atividade
publica discricionaria.

Para a melhor compreensdo do instituto juridico e da sua abrangéncia, compete sempre
localizar a legislacdo que o embasa no contexto histérico do ordenamento juridico. N&o
apenas verificando a legislacdo vigente, mas também considerando e refletindo acerca da
evolucdo desta, o que permite um entendimento mais claro dos objetivos legislativos e dos

anseios sociais, no que se refere ao tema da improbidade administrativa.

8 RI1ZZARDO, Arnaldo. Acdo civil pablica e acdo de improbidade administrativa. 3 ed. rev. atal. e ampl. Rio
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O Brasil deixou de ser império, apenas no final do século XIX, e na primeira
Constituicdo Republicana ja& houve uma insercdo prevendo crime por improbidade
administrativa, mas muitissimo especifica e restrita apenas ao Presidente. Apenas em meados
da primeira metade do século XX que iniciaram movimentos legislativos destinados a atribuir
responsabilidades aos demais gestores publicos, o que ainda se dava de forma timida. A
primeira norma a impor san¢fes aos agentes publicos, em geral, por atos enquadrados como
improbos, foi o Decreto-lei n°® 3.240/41, que previa o sequestro de bens de indiciados por
crimes que tivessem ocasionado prejuizos a fazenda puablica. Pelo Decreto-lei, depois do
sequestro dos bens poderia haver a sua perda, a qual decorreria de efeito de condenacdo
criminal, necessariamente®’.

Foi apenas com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1946 que a
responsabilizacdo de agentes publicos, aléem do Presidente, passou a ter uma base
constitucional, pela insercdo do artigo 141. A Constituicdo, desde entdo, previa a
possibilidade de sancdes de sequestro e perda de bens, quando constatado enriquecimento
ilicito, logrado em decorréncia da influéncia ou do abuso de poder relativo a cargo ou fungéo
publica. Apesar de prever tais sanc6es, a Constituicdo deixava claro que seria por meio de lei
que seria regulada a matéria.

Em 1957, mais de uma década depois da Constituicdo de 1946, foi promulgada a Lei
n° 3.164, regulamentando o art.141, 831. A lei tratava das possibilidades de sequestro e perda
de bens em favor da Fazenda Publica, nos casos de enriquecimento ilicito por uso das
atribuicdes do cargo ou funcdo publica, deixando claro se tratar tal sansdo de natureza civil®,
0 que em nada frustraria apuracdo e responsabilizagcdo criminal ao caso. Esta distingédo
permitiu um avanco em relacdo ao Decreto-lei de 1941, pois, naquele, a absolvigédo ou
extincdo do processo criminal implicava em devolucdo dos bens sequestrados, sem
possibilidade de sua perda.

No ano seguinte, em 1958, sobreveio uma nova legislacéo, a Lei n® 3.502, destinada a
regulamentacdo dos procedimentos de sequestro e perda de bens, ja constituidas na Lei n°
3.164/57, ou seja, sem revoga-la. A nova lei deixou esclarecido que tais medidas seriam
aplicaveis a servidores publicos e aos dirigentes e empregados de autarquia, fazendo uma
detida delimitacdo de quem seriam os servidores publicos. Além de apresentar os legitimados
para figurar no polo passivo do procedimento, a legislacdo também qualificou os legitimados

ativos para o requerimento de sequestro e perda de bens. A expedigéo da regulamentacdo dos

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.1022.
8 |bidem, p.1024.
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procedimentos de sequestro e perda de bens, manteve o carater e natureza civil da sangdo, até
porque se remetia expressamente a lei de 1957.

Com a consolidagdo das duas leis referidas, ja estava devidamente entabulada a
legitimidade do Ministério Publico para a postular judicialmente a aplicacdo de sancdes
contra aqueles que viessem a lesar o patriménio publico. Porém, é preciso levar em
consideracdo que sua atuagdo era muito timida nestes temas, pois se tratava de um momento
historico diferente, no qual havia a investidura de uma maior presuncao de lisura e legalidades
nos atos levados a efeito por agentes do Poder P(blico®. Essa menor “desconfianca” da
sociedade civil sobre os atos da administracdo publica é explicavel pelo momento histérico
vivenciado, em que ndo havia o nivel de informacéo e intercambio de dados, hoje existente, e
nem 0s mesmos instrumentos para controle e fiscalizacdo; o que ainda se somava a insipida
consolidacdo daquilo que chamamos de Estado Democratico de Direito, diante de uma
realidade de autoritarismo constante e sempre espreitando o poder no pais.

Com o golpe militar de 1964, houve a imposic¢éo da Constituicdo Federal de 1967, na
qual foi mantida disposicdo similar aquela do artigo 141, da Constituicdo de 1946,
estabelecendo que haveria disposicdo legal para regulamentar perdimento de bens em razéo
de danos ao erario ou por enriquecimento ilicito no exercicio de funcdo publica. As leis
3.164/57 e 3.502/58 seguiam vigentes, pois compativeis com o texto constitucional, apenas
tendo surgido uma nova modalidade de perdimento de bens, pelo famigerado Al-5, de 1968,
qgue permitia ao Presidente da Republica confiscar por decreto bens de quem tivesse
enriquecido ilicitamente, no exercicio de cargo ou funcdo publica, 0 que era medida
administrativa e ndo judicial®.

Até agquele momento histdrico, a ideia de responsabilidade do gestor publico se
dissolvia e mesclava com a nocdo de erario publico, sem outras dimens@es, que atingissem
direitos difusos. Portanto, antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, nao haveria
0 que falar em ato de improbidade contra outros bens que comp8em o patriménio publico e,
muito menos, que atingissem interesses difusos, transcendentes a mera concepcéao de publico
e privado.

Nessa esteira, pode-se afirmar que foi a Constituicdo Verde (1988), que deu as bases
para uma perspectiva de responsabilizacdo de atos improbos de gestores publicos, que tenham

tido condutas lesivas ao meio ambiente. Primeiro, pela valoracéo atribuida pela Constituicdo
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ao bem ambiental, principalmente, pela redagdo do artigo 225; em segundo lugar, por
insculpir, no caput do artigo 37, os principios que regem a administracdo publica direta e
indireta; e, em terceiro lugar, pela diccdo do 84° do artigo 37, em que estd prevista a
suspensdo de direitos politicos, perda de funcéo publica e indisponibilidade de bens dos que
cometem atos de improbidade administrativa.

Para regulamentar o j& referido artigo 37, 84°, da Constituicdo, foi promulgada a Lei
n® 8.429/92, a qual, expressamente, no seu artigo 25, revogou as leis 3.164/57 e 3.502/58.
Diante do seu teor, foi cunhada a denominacdo de lei de improbidade administrativa, dando
novos contornos e perspectivas as sancdes aplicdveis aos agentes puablicos, ndo mais
centrando atencfes apenas ao enriquecimento ilicito e ampliando o conceito do que é ato
improbo, passivel de responsabilizacéo.

Maria Helena Diniz conceitua improbidade administrativa, no Iéxico juridico, como a
acdo negativa do servidor publico ou do governante, que tenham faltado com a probidade no
desempenho de suas funcées®. Entdo, sendo a probidade a qualificacdo de integridade,
honradez e retiddo de condutas, consequentemente, pode-se dizer que a improbidade
administrativa nada mais é do que a falta de zelo na atuacdo publica dos agentes publicos.
Nesta esteira, a lei de improbidade administrativa veio no intuito de esclarecer o que seria tal
falta de zelo, definindo e especificando quais séo 0s atos que podem ser enquadrados como tal
e quais sdo 0s sujeitos ativos, capazes de cometer tais desvios de atuacdo, ja prevendo formas
de apuracdo e de sanc¢do para 0s atos lesivos ao patrimonio publico.

No mesmo sentido, de conceituacdo da improbidade administrativa, Medina Osorio se
vale de uma interpretacdo agregadora entre a previsdo constitucional e a letra da lei n°
8.129/92, compreendendo uma estrutura interligada entre tais normas, destinada a preservacgao
do que chamou de honra institucional. Portanto, a improbidade administrativa seria o
resultado de ineficiéncias ou desonestidades funcionais de agentes publicos, no exercicio de
suas funcées ou em razio destas.”

Ambas as conceituacdes se dirigem no mesmo sentido, de percepcdo da improbidade
administrativa como um atentado contra a instituicdo do Estado, o ente destinado a promocéo
do bem comum e de atendimento do interesse coletivo. Apesar da gravidade de tal género de
ataque, para a configuracdo da improbidade ainda é preciso apurar a culpabilidade do agente,

e a integracdo de normas sancionadoras em branco, que complementam e permitem a
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aplicacédo da lei de improbidade. Inclusive, a conexao entre legislagdes auxilia na construgao
de uma agenda de protecdo da coisa publica e de sua gestdo, o que cumpre uma fungéo
preventiva contra a corrupgo e contra a méa administragdo publica®.

Diferentemente do que se passa no caso da acdo civil publica para protecdo do bem
juridico ambiental, no caso da improbidade administrativa, ha necessidade de constatacdo do
elemento subjetivo na conduta do agente publico, ou seja, ndo se fala de sua responsabilidade
objetiva, no que concerne a ato de improbidade. Por esta razdo o inquérito civil é tdo
importante, para levantar e apurar o maximo de dados e elementos de prova possiveis.

Defronte as primeiras no¢des do que é a improbidade administrativa, passa-se a
necessaria verificacdo de quem séo os agentes que podem incorrer em tal tipo de ato, uma vez
que a lei de improbidade apresenta parametros, mas os deixa muito abertos. Para tanto,
partindo da legislacdo, sera importante compreender e classificar os sujeitos com o auxilio da
interpretacdo doutrinéria, principalmente, dos experts do Direito Administrativo.

O caput dos dois primeiros artigos da lei de improbidade administrativa, trazem a
previsdo de quem serdo 0s agentes passiveis de sang¢bes por atos de improbidade, assim

dispondo:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou
ndo, contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinglienta por cento do
patrimdnio ou da receita anual, serdo punidos na forma desta lei. [...]

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por elei¢cdo, nomeacéo, designacéo,
contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo,
emprego ou funcgdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

A redacgdo aponta que qualquer agente publico, seja ele servidor ou ndo, pode incorrer
em atos de improbidade administrativa. O conceito de agente tem uma ampla abrangéncia,
abarcando todos os que, de alguma forma, exercam funcdo para o Estado, mesmo que de
forma ndo remunerada ou transitéria. Fica not6rio que o termo agente publico é o mais amplo
e generico possivel, até mesmo para evitar que com o uso de titulos ou termos especificos
pudesse surgir uma lacuna legal, que ocasionaria maiores discussées ou mesmo dissonancias

interpretativas.
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Para alcancar a melhor interpretacdo possivel do termo, parece salutar recorrer a um
dos mais renomados doutrinadores do Direito Administrativo, Hely Lopes Meirelles, que
sugere uma subdiviséo dos sujeitos publicos, considerando que “agente publico” se trataria de
um género, composto por espécies de agentes, classificados por ele como: administrativos,
politicos, credenciados, delegados e honorificos™.

Os agentes administrativos sdo os que se ligam ao Estado ou suas entidades
autarquicas e fundacbes, como servidores destas e sujeitos a hierarquia funcional, sob
regimentos proprios do ente estatal a que se vinculam®. Tais agentes administrativos podem
ser concursados, comissionados ou temporarios, contratados por necessidade ou interesse
pablico, mas todos estdo submetidos & hierarquia.

Ja, os agentes politicos sdo as autoridades publicas superiores do governo e da
administracdo, as quais ndo teriam superiores hierarquicos diretos, a nao ser os limites da lei e
da constituicdo. Dentre estes estdo os chefes do Executivo e seus secretarios e auxiliares
diretos, Magistrados, membros do Poder Legislativo, do Ministério Publico, Tribunais de
Contas, representantes diplomaticos, e outras autoridades com independéncia funcional, ndo
submetidas & hierarquia®.

Os classificados por Meirelles como agentes credenciados sdo aqueles aos quais é
outorgada alguma incumbéncia da administracdo publica, com o objetivo de a representar, na
realizacdo de ato ou atividade especifica e determinada. Para esta modalidade de agente, deve
haver remuneracdo do credenciado pelo Poder Pablico que lhe outorgou referida
incumbéncia®’.

Agentes delegados sdo pessoas fisicas ou juridicas, que recebem ou conquistam o
direito de executar determinada obra, atividade ou servico publico, o fazendo em nome
préprio e assumindo os riscos inerentes, porém, devendo seguir determinadas normativas do
Estado e sob constante fiscalizacdo do Poder Pablico que Ihe delegou tal direito®®.

Por fim, os agentes honorificos podem ser caracterizados como 0s convocados para
prestar, de forma transitéria e ndo permanente, determinado servicos ao Estado, o que se da
em razéo de sua condicéo civica e honoravel®®.

Complementando e corroborando o entendimento de que agente publico é o género

mais amplo de designacdo dos sujeitos que se vinculam ao estado, comportando diferentes
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subdivisdes, € importante acrescentar outra subdivisdo, apresentada pela respeitadissima
jurista administrativa, Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Ela reforca o zelo do legislador, ao usar
o termo “agente publico” e apresenta, em seguida, sua subdivisdo do género, lembrando que
ndo ha necessidade de vinculo empregaticio ou mandato eleitoral para gozar de vinculacéo

com o Estado, conforme o artigo 2°, da Lei 8.429/92:

“Como se verifica por esse dispositivo, ndo é preciso ser servidor publico, com
vinculo empregaticio, para enquadrar-se como sujeito ativo da improbidade
administrativa. Qualquer pessoa que preste servigo ao Estado € agente publico, [...]
incluindo as trés modalidades ali referidas: (a) (os agentes politicos (parlamentares
de todos os niveis, Chefes do Poder Executivo federal, estadual e municipal,
Ministros e Secretarios dos Estados e dos Municipios); (b) os servidores publicos
(pessoas com vinculo empregaticio, estatutario ou contratual, com o Estado); (c) os
militares (que também tém vinculo estatutério, embora referidos na Constitui¢do
fora da secdo referente aos servidores publicos); e (d) os particulares em colaboracéo
com o Poder Publico (que atuam sem vinculo de emprego, mediante delegacao,
requisicdo ou espontaneamente).”®

Depois de vistas as classificacdes de agentes publicos, parece clara a consonancia
entre elas, igualmente, fica bem demonstrado que nao ha qualquer tipo de exigéncia, seja na
legislacdo ou nas classifica¢fes, quanto a tempo minimo na atividade, forma ou remuneracgéo
para que possa ser considerado sujeito ativo de ato improbo. Quanto aos agentes
administrativos (servidores publicos), independe a modalidade de sua vinculacdo, se por cargo
vitalicio, efetivo ou comissionado, por regime contratual ou estatutario, todos estardo
enquadrados na espécie de agente puablico, portanto submetidos a aplicacdo da lei de
improbidade administrativa.

Na doutrina, no que diz respeito as subdivisGes dos agentes publicos, apenas existiu
alguma controvérsia quanto a espécie a que se vinculariam os membros do Ministério
Publico, do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas. Como foi possivel verificar, Hely
Lopes Meirelles os enquadrou como agentes politicos, porém alguns os preferem categorizar
como agentes administrativos. Nesta tematica, parece haver uma pequena diferenca que
precisa ser tomada em consideracdo, quando é feita referéncia por Meirelles a membros do
Ministério Puablico, Tribunal de Contas e Magistrados, estd se dirigindo as autoridades
superiores de tais instituicdes'®, os juizes, procuradores, ministros e outros. Quanto aos
demais servidores das referidas instituicOes, estes sim serdo considerados agentes

administrativos, ou servidores publicos, na subdivisdo de Maria Sylvia Di Pietro. Apesar
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desta pequena discussdo conceitual, ndo resta ddvida, quanto ao enquadramento de todos estes
como possiveis sujeitos ativos da improbidade administrativa.

Depois de devidamente demonstrados quais 0s sujeitos ativos da improbidade
administrativa, reprisa-se que, no presente estudo, o foco se manterd sobre 0s agentes
politicos, dentre os quais estdo os denominados gestores publicos, submetidos a lei de
improbidade. Destes agentes politicos destacam-se as figuras de prefeitos, secretarios
municipais, secretarios estaduais, vereadores, deputados e demais cargos, diretamente ligados
a mandatos eletivos.

Ainda é pertinente reapresentar uma questdo relativa a aplicacao da lei de improbidade
administrativa. Embora a lei de improbidade ndo faca qualquer tipo de distingcdo entre os
agentes politicos a que recai sua aplicacdo, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a
Reclamacdo 2.138-6 DF, externou entendimento diverso, reconhecendo a possibilidade de ndo
aplicacdo da lei de improbidade para os agentes politicos submetidos a regime especial de
responsabilidade, expressamente indicados na Constituicdo Federal.

Indicando as disposicBes constitucionais dos artigos 52, incisos | e Il; 102, inciso I,
alinea c; e 105, inciso I, os Ministros da Suprema Corte concluiram, por maioria de votos, que
ndo é admitida concorréncia entre dois regimes de responsabilidade politico-administrativa
para agentes politicos, assim, entenderam que aos agentes listados nos preditos artigos

constitucionais aplica-se a regulacdo da Lei n° 1.079/50%

. Um dos argumentos mais
relevantes para o entendimento era o de que ndo seria crivel a possibilidade de um magistrado
de primeira instancia ter competéncia para julgar determinados ilicitos que poderiam ser
enquadrados como crimes de responsabilidade (devidamente listados e especificados na Lei
1.079/50), afrontando o0s procedimentos constitucionais do regime especial de
responsabilidade.

Na doutrina, havia diversos juristas que sustentavam posicionamento contrario ao
externado pelo STF, alegando a possibilidade da aplicacdo das duas leis, ja que seria possivel
isolar dois @mbitos distintos de responsabilidade. Estes juristas argumentam que os atos de
improbidade administrativa estariam em patamar civil e que o crime de responsabilidade seria
um patamar penal, o que coadunaria com a disposic¢éo do art. 37, 84°, da Constituigdo. Dentro
da tese de esferas de responsabilidades distintas resta um detalhe que precisaria ser bem

observado, pois, na aplicacdo da lei de improbidade aos agentes politicos elencados nos
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artigos 52, incisos | e Il; 102, inciso I, alinea c; e 105, inciso I, da CF, s6 poderiam ser
aplicadas sancdes de carater indenizat6rio™®.

No ano de 2018, depois de muito debate a tal respeito, a matéria voltou a ser
apresentada ao supremo Tribunal Federal, na forma de questdo de ordem proposta na Acéo
Penal 937, oportunidade em que houve uma mudanca de entendimento da Corte. Em referida
deciséo, o STF decidiu que tais prerrogativas de foro se restringem a crimes, fazendo uma
diferenciacdo explicita entre ambito de responsabilidade civil pelos atos de improbidade
administrativa e responsabilizacdo politico-administrativa, advinda de crime de
responsabilidade, praticado no cargo exercido ou em razdo deste. Assim, diante de tal
alteracdo de entendimento, ndo h& mais a tese de que eventuais improbidades administrativas
seriam absorvidas pelo chamado crime de responsabilidade, sendo possivel um duplo regime
sancionatorio, ao qual a Unica excecdo em matéria de improbidade seria referente aos atos
praticados pelo Presidente da Republica, nos termos do art. 85, V, da Constituicdo Federal.

Conforme ja referido em topico anterior, parece que ainda ha possibilidade de certas
discussGes e polémicas em casos que possam envolver atos diretamente vinculados ao
Presidente da Republica, sobretudo, se praticados por ministros de Estado, que despacham e
atuam de forma préxima a presidéncia. Mas, em todo caso o entendimento do Supremo
Tribunal Federal foi muito objetivo e coerente ao reafirmar a excegéo relativa ao Presidente
da Republica, até mesmo por ser o crime de responsabilidade deste uma infracdo sui generis,
pressuposto para abertura de “processo de impeachment”. Numa época politica tdo conturbada
e em que tanto se fala de lawfare (utilizacdo do Direito como uma arma politica), deixar ao
arbitrio de juizes singulares o julgamento quanto a probidade ou ndo de atos do chefe maximo
do Executivo seria um risco iminente a estabilidade politica do pais.

Para encerrar a questdo atinente aos sujeitos ativos da improbidade administrativa,
precisa ser registrado que ha uma legislacdo especifica a tratar de crimes de responsabilidade
de prefeitos municipais e vereadores, 0 Decreto-lei 201/1967. Apesar do regramento proprio,
este ndo apresenta nenhuma dissonancia em relacdo a aplicacdo da lei de improbidade
administrativa, uma vez que o decreto-lei se destina a um julgamento politico de matéria
criminal e que a lei de improbidade trata de um julgamento judicial dos atos considerados
improbos, ndo prevendo nenhum tipo de sancdo tipicamente e exclusivamente penal de

restricdo de liberdade ou de direito (exceto suspensédo de direitos politicos). Além disso, ndo
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ha qualquer disposicdo constitucional acerca de regime especial de responsabilidade para
prefeitos e vereadores.

Exaurida a tematica dos sujeitos ativos da improbidade administrativa, resta ainda
algumas ponderacOes acerca dos sujeitos que podem sofrer tais atos, como sujeitos passivos.
A lei de improbidade, no artigo 1°, delimita quem séo estes sujeitos passivos, ao consignar
que os atos improbos sdo cometidos contra a administracdo publica direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e de Territorios; também inserindo neste rol as empresas incorporadas ao
patriménio publico ou outras entidade em que o erario publico contribua com mais de
cinquenta do patrimdnio ou da receita anual. Ainda h4 uma complementacao aos sujeitos do
artigo 1°, pelo paragrafo unico, prevendo outro género de sujeito passivo, mas ao qual sé
seriam atribuidas sances patrimoniais, cominacdo que se afastaria do escopo do presente
trabalho, portanto ndo sera objeto de analise.

No Poder Publico, apenas o Poder Executivo conta com 6rgdos de administracdo
indireta, justamente, por ser sua funcdo originaria a administracdo e a prestacdo de servicos,
exigindo maior descentralizacdo e capilaridade, o que ndo ocorre com Legislativo e
Judiciario. Como ja demonstrado, ndo ha maiores celeumas quanto ao tema, mas a legislagéo
poderia ter adotado uma redagdo mais simples e clara para tratar das empresas e entidades
incorporadas ao patriménio publico (administracdo indireta), substituindo a longa explicacdo
transposta por sucinta indicacdo de que se tratam de entes “sob o controle direto ou indireto
do Poder Publico™®,

Por fim, ainda resta delimitar quais s&o os atos de improbidade administrativa, aqueles
passiveis de desencadear a responsabilizacdo dos sujeitos ativos, uma vez que a légica da
responsabilidade se funda em um tripé, que gira em torno de um ato danoso, praticado pelo
sujeito ativo e sofrido pelo sujeito passivo. Os sujeitos ja foram devidamente definidos,
cabendo, agora, delimitar quais sdo os atos danosos que configurariam improbidade
administrativa.

A lei de improbidade administrativa elenca trés modalidades de improbidade
administrativa, as quais estdo expressas pela redacdo dos artigos 9°, 10, 10-A e 11. Na
verdade, tais dispositivos apresentam, de forma individualizada, espectros de atuacdo que
ensejam improbidade, relacionadas a enriquecimento ilicito, prejuizos ao erario publico,

concessdo indevida de beneficios financeiros ou tributarios e a atos que vao contra 0s
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principios norteadores da administragdo publica. Inclusive, h4 uma evidente natureza
exemplificativa nos artigos, que apresentam uma relagdo ndo taxativa e aberta de condutas, o
gue se denota pelo emprego do termo “notadamente”, apds cada artigoloS.

Neste sentido, o proprio vocadbulo “ato”, presente na denominacdo da lei, ndo se
remete, necessariamente, a uma agao comitiva do agente publico, mas a uma nogéo de atuacdo
de forma mais ampla, que pode ser ocasionada tanto por algum ato positivo quanto negativo
(omissivo). Por vezes, a improbidade se constituira por um conjunto de atuacfes, que juntas
tenham ensejado algum dos espectros de improbidade, levadas a efeito em razdo do exercicio
da funcdo ou cargo publico, ndo podendo ser objeto de andlise fatos da vida privada do
agente, desvinculadas de sua funcdo ou cargo (a menos que haja permissdo judicial e
fundamentada para tanto).

Dos espectros possiveis de improbidade, o primeiro elencado na lei, no artigo 9°, é
também o mais conhecido, relativo ao enriquecimento ilicito; tal conduta j& vem sendo
prevista e sancionada pela legislacdo brasileira desde a década de 1940. Este tipo se centra no
recebimento de vantagem patrimonial advinda do exercicio das func@es publicas do agente.

Para a configuracdo da conduta de improbidade por enriquecimento ilicito € necessaria
constatacdo da vantagem patrimonial, decorrente de conduta ilegal do agente ou de um
terceiro, com a demonstragdo de nexo de causalidade entre a conduta e o enriquecimento.
Elemento indispensavel para a configuracdo é o dolo, direto ou genérico, pela vontade
consciente do agente de receber vantagem patrimonial'®, favorecendo interesses pessoais, por
meio de ato ilicito e contrario ao interesse publico.

Importante destacar que se trata de uma imputacdo de cometimento de ilegalidade
muito grave, e que ocasiona consequéncias na esfera social do investigado por tal conduta,
desta forma, seja para abertura de inquérito ou procedimento administrativo, ha necessidade
de demonstrar justa causa a investigacdo, algo proximo a fundamentacdo ja discutida,
necessaria a instauracdo de inquéritos civis. Por esta razdo, deve haver uma minima base de
indicios para abertura de procedimentos investigativos e acusatérios, ja tendo claro quem teria
ofertado vantagem patrimonial ao agente pablico, ou a quem este tivesse requerido vantagem;
bem como, qual teria sido a conduta do agente, no exercicio de seu cargo ou funcéo, feita
visando interesses particulares e ndo publicos, com dolo de enriquecimento; além de

elementos indiciarios para tal acusacao.

105 SIRVINSKAS, Luis Paulo, Manual de Direito Ambienta, 18.ed. S&o Paulo: Saraiva Educacao, 2020, p.987.
106 MATTOS, Mauro Roberto Gomes. Inquérito civil e agéo civil piblica de improbidade administrativa: limites
de instauracdo. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p.418-419.



72

No segundo espectro de condutas improbas, se enquadram as previsfes dos artigos
10 e 10-A, vinculadas a lesdes no erério publico. O artigo 10 menciona as perdas patrimoniais
diretamente relacionadas com o erario, exemplificando com algumas das condutas que podem
levar a perdas, como desvios e apropriacdes, ja, no artigo 10-A, é apresentada uma leséo
indireta ao erario, por concessdo de beneficios financeiros ou tributarios que ensejam reducdo
de arrecadacao.

O tipo constante no artigo 10 prevé, expressamente, como ato de improbidade
condutas dolosas ou culposas, que lesem o erario, ndo sendo necessaria para sua imputacao a
existéncia de vontade consciente do agente publico na pratica do ilicito. Abranger a pratica
culposa € muito importante neste espectro de improbidade, uma vez que ha imprudéncias e
negligéncias com a res publica costumam representar grandes prejuizos, tanto para o erario
quanto para a coletividade.

LesGes ao erario sdo muito graves e podem ocasionar consequéncias desastrosas nas
mais diversas areas da “coisa publica”, inclusive atingindo interesses e direitos difusos, como
no caso do meio ambiente. O desfalque dos cofres publicos pode favorecer o sucateamento
dos instrumentos e dos meios de fiscalizagdo ambiental, reducdo de investimento em
programas e projetos de protecdo e recuperacdo da fauna e da flora, porém, a lei de
improbidade, neste tema, se direciona especificamente a prejuizos do patriménio financeiro e
monetério. Danos as demais esferas do patriménio publico, seja de natureza histdrica,
ambiental, artistica ou de outro viés, ndo estdo contemplados nos referidos artigos da lei de

improbidade®’.

Assim, tendo em vista o objetivo do presente trabalho, que mira a
responsabilizacdo de gestores publicos em razdo de crimes ambientais, ndo havera razao para
maiores aprofundamentos quanto a atos de improbidade que lesam o erério, ja que danos
ambientais ndo estdo absorvidos pelo tipo.

Por fim, resta o Gltimo dos espectros de improbidade administrativa, aquele previsto
no artigo 11, da Lei n° 8.429/92, e que abarca condutas dos agentes publicos que sejam
atentatdrias aos principios norteadores da administracdo publica. Este género de improbidade
se direciona a pautar e propor sancdes a atos amplamente reprovaveis e prejudiciais, tanto a
sociedade quanto ao bem publico, mas que ndo venham a constituir os elementos préprios de
enguadramento nos tipos de enriquecimento ilicito ou de lesdo ao erario.

Cabe lembrar que uma mesma conduta pode ser enquadrada em mais do que um dos

espectros da lei de improbidade publica, mas que, por vezes, ainda que o ato do agente
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publico seja grave e reprovavel, importando em alguma espécie de beneficio prdprio, ndo haja
materialmente suficiente para demonstrar o enriquecimento ilicito, seu ou de outrem, ou
mesmo a lesdo aos cofres pablicos. Neste sentido € que se mostra tdo fundamental prever
punicdes a condutas que ferem a moralidade ptblica'®, pois a impunidade contribui para o
cometimento de novos e reiterados atos ilegais, em detrimento ao bem publico.

Os principios arrolados como os bastiGes da administracdo publica no artigo 11 séo a
honestidade, a imparcialidade, a legalidade, e a lealdade as institui¢cdes, aos quais também se
juntam os principios da impessoalidade, da moralidade e da publicidade, insculpidos no artigo
4°, Evidentemente, os principios apontados na Lei n° 8.429/92 se remetem a selecdo
constitucional de principios da administragdo publica, presente no artigo 37, da Constituicdo
Federal. Embora ndo haja a exata repeticdo dos principios constitucionais, o contexto e o
direcionamento sdo os mesmos. Neste diapasdo, Arnaldo Rizzardo faz uma excelente
individualizacdo do conteudo central de cada um destes principios, na ética da administracdo

publica:

“[...] honestidade, que diz com a retiddo de conduta, a pratica de acdes de acordo
com a moral e completa corre¢do no desempenhar da funcdo; a impessoalidade ou
imparcialidade, de modo a ndo pender para favorecimentos de pessoas, ndo
proceder por conveniéncias, e a revelar justeza nas decisdes, confundindo-se, nesses
pontos, com a impessoalidade; a legalidade, que corresponde a proceder sempre de
acordo com a lei, 0s regulamentos ou regimentos internos das instituicdes; a
moralidade, considerada como a coadunacdo da conduta ao conjunto de regras da
decéncia necesséria para atingir a consecugdo do interesse publico, regras essas
exigidas para o bom funcionamento da administracdo; a eficiéncia, que conduz a
desempenhar utilmente a atividade, de modo a trazer resultado pratico no
cumprimento das obrigacGes inerentes ao cargo, ndo bastando a mera presenca na
reparticdo ou instituicdo em que se exerce o trabalho, mas demonstrando aptidéo,
conhecimento, destreza e outras virtudes; a lealdade as instituicdes, que equivale a
fidelidade as obrigagdes, a sinceridade, & franqueza e a correspondéncia da conduta
as exigéncias da instituicdo, ndo traindo os deveres que lhe sdo préprios; a
publicidade, revelada na transparéncia dos administradores, com a plena visibilidade
da coisa publica, de sorte a nada se ocultar ou a ndo se impedir o0 acesso de todos
quantos procurarem o conhecimento das financas e das a¢Ges governamentais,
havendo, pois, a obrigatoriedade de se divulgarem os atos da Administracao Publica,
seja por meio da sua publicacdo, seja pelo acesso ao seu teor de todos quantos
procuram conhecé-los.”*%

O corpo principioldgico se destina a orientar uma atuagdo dos agentes publicos em
prol de um bem comum, com o dever de bem administrar, atendendo ao interesse coletivo,

que esta posto nas bases da Constituicdo Federal.
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Assim como no caso do enriquecimento ilicito, neste espectro de ato improbo, sé séo
puniveis as condutas dolosas, levadas a efeito pela vontade consciente do agente publico, seja
em acao ou omissao. A exigéncia do dolo advém de dois fatores, o primeiro é a redacdo do
caput, do artigo 11, no qual ndo esta prevista a punibilidade da conduta culposa, 0 segundo
fator é o alvo deste espectro de improbidade administrativa, que visa atingir o administrador
mal-intencionado, aquele que aproveita das prerrogativas e dos poderes de seu cargo ou
funcdo publica para obter vantagens, de forma desonesta™.

N&o se pode confundir ilegalidade com imoralidade e muito menos com imoralidade
administrativa, configuradora da improbidade. H4 atos ilegais resultantes de conduta culposa
do agente publico, que pode ter sido falho, negligente ou até incompetente, mas que nao o foi
por ma-fé, este tipo de conduta sera apurada e resolvida por meio de processo administrativo
préprio, caso ndo tenha sido causa de lesdo ao erario. Por outro lado, a imoralidade contempla
uma caracteristica que transcende a simples ilegalidade ou ilicitude do ato, pela motivacao
consciente do agente, nestes casos, havendo intencdo dolosa, em que a conduta vai contra o
interesse publico visando algum beneficio particular, atinge-se uma situacdo de imoralidade
publica, propria da improbidade administrativa.

Mais simples do que definir o que seria a imoralidade administrativa é tragar uma
delimitacdo do que seria a moralidade administrativa, tomando esta como Norte, préprio para
avaliar se determinada conduta se desvia do ideal de moralidade, se assentado nas
caracteristicas da improbidade. Pode-se determinar que a moralidade, no ambito da
administracdo publica, reside na compatibilidade das decisdes e das atividades dos gestores

com os valores éticos e com os principios que regem a administracdo publica™

, logo, as
condutas dos gestores que se desvinculam deste penddo sdo imorais e possuem potencial
carater improbo.

Embora a improbidade administrativa tramite na esfera civel e ndo seja uma legislacao
criminal, propriamente dita, nela ha claros tragos de um conteddo de natureza penal,
sobretudo no que se refere as sangdes disciplinadas no seu artigo 12. Justamente pela
gravidade das cominagGes legais, € imprescindivel que aos atos e procedimentos desta

natureza dispensem-se cuidados para garantir a mais estrita legalidade e observancia da
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seguranca juridica, logo, ainda que ndo seja um procedimento criminal, devem ser aplicados,
de forma subsidiaria, principios e garantias do direito penal**2.

Portanto, tendo em vista os procedimentos afeitos a lei de improbidade administrativa,
fica evidenciada a natureza juridica de uma acao de cunho penal, em que sdo aplicadas penas
que podem subtrair ou restringir direitos vinculados a cidadania, o que impacta, também, na
esfera social e psicolégica do agente infrator.

Diante das estruturas da acgéo civil publica, voltadas a tutela do direito difuso sobre o
meio ambiente, e da natureza penalizante da lei de improbidades administrativas, parece
possivel e apropriado integra-las para buscar a responsabilizacdo de gestores publicos, no

limite de seus atos, por crimes ambientais.

I11. A Viabilidade e a Tecnicidade da Responsabilizacdo de Gestores Publicos por

Meio da Acéao Civil Publica por Improbidade Administrativa

Depois de um aprofundamento acerca da acdo civil publica e da lei de improbidades
administrativas, passa-se a uma Ultima analise, destinada a cotejar os posicionamentos
doutrinarios quanto a viabilidade e a tecnicidade da aplicacdo integrada dos procedimentos,
no formato de acgdo civil pablica por improbidade administrativa.

Neste tema, ha posicionamentos dissonantes, embora grande parte dos representantes
do Ministério Publico adote como correta a proposicdo de agbes civis publicas por
improbidade administrativa, com correspondente recepcionamento da préatica pelos tribunais
brasileiros, ha juristas que rechacam este procedimento, alegando imprecisdes técnicas e
caracteristicas inconcilidveis entre os dois institutos. Assim, a ala doutrinaria discordante
entende que deve haver uma cisdo, com o manejo de duas a¢des autdbnomas e distintas, cada
uma buscando um fim préprio***.

O embasamento tedrico que é usado para atacar as acdes civis publicas por
improbidade administrativa, parte dos fundamentos processuais das duas acdes, aspectos
técnicos e formais do processo. Quanto ao objetivo comum aos dois tipos de acdo, ndo ha
maiores contraposicdes, uma vez que € evidente a busca de tutela de interesses
transindividuais, 0 que esta expresso na lei da acdo civil pablica e implicito na lei de

improbidade administrativa, uma vez que prevé protecdo da coletividade contra agentes
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publicos que vdo contra o patrimonio publico e os interesses da sociedade. Os criticos a
integracdo das duas modalidades de acdo questionam, principalmente, o bojo processual das
demandas, pois € este que estrutura as decisdes judiciais, que resultardo em ordens sentenciais
distintas, provindo da acédo civil publica decisbes mandamentais e da acdo de improbidade
sentencgas condenatorias.

Os fundamentos processuais, em sintese, sdo 0s elementos da agdo e as condic¢les da
acdo. Os elementos sdo o0s pressupostos de existéncia da demanda, que pode ser
individualizada, diante das singularidades da acdo, que é composta pelas partes (0s sujeitos da
acdo), pela causa de pedir (fato juridico que enseja a pretensao) e pelo pedido (requerimento
do demandante). J4, as condi¢Bes da acdo sdo 0s requisitos necessarios a demanda, para que
ela tenha o mérito apreciado pelo juizo, e identificadas como possibilidade juridica do pedido
(pretensdo licita e sobre objeto tutelado pelo Direito), legitimidade (existéncia da relacao
material entre as partes e o objeto da pretensdo) e interesse de agir (necessidade da
judicializacdo para obter a satisfacdo da pretenséo).

Antes de avancar a anélise, é importante deixar claro que as criticas apontadas a acéo
civil publica por improbidade administrativa se dao pelo cotejo entre a Lei 7.347/85 e a Lei
8.429/92, sob seus aspectos gerais, levando em consideracdo todas as possibilidades de
combinacdo entre “atos improbos” e “direitos difusos ou coletivos lesados”. Por esta raz&o,
esclarece-se que algumas das refutacGes, aqui externadas, serdo postas para o especifico caso
de improbidade administrativa de gestor publico em face de seus atos que ndo impediram ou
que deram condi¢bes a ocorréncia de crime ambiental, no qual é possivel perceber
coadunagdo e harmonia entre as duas legislacbes. Feita a presente ressalva, volta-se aos
argumentos da critica doutrinaria.

As partes constituem o elemento mais basico da acdo, sobretudo quando pensadas pelo
viés da figura que a propde, o sujeito ativo. Como visto, para a lei da acdo civil publica, no
seu artigo 5°, constam como legitimados para a proposicdo da acdo érgdos despersonalizados,
porém, o mesmo ndo se passa na lei de improbidade administrativa'®, que vincula a
legitimidade apenas ao Ministério Publico e a pessoa juridica interessada. Ndo havendo
correspondéncia quanto a legitimidade dos érgdos despersonalizados e da Defensoria Publica
para propor acdo de improbidade administrativa, j& haveria um impedimento para o regime
unificado das acdes. Aspecto que ndo afetaria em nada o objeto do presente estudo, pois, tanto

14 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A¢do civil plblica e acdo de improbidade administrativa: unidade ou
dualidade. In: MILARE, Edis (Coordenador) A a¢do civil pblica apds 25 anos. Séo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010, p.494.
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em casos de crime ambiental quanto de improbidade administrativa, o Ministério Publico
detém legitimidade para investigacéo e ajuizamento de acg&o.

Ainda no ambito dos elementos da acdo, parece claro que a causa de pedir, por se ligar
ao fato juridico que ensejaria alguma pretensdo, ndo afeta a integracdo das acdes, até por ja ter
sido evidenciado que uma mesma conduta ou fato pode ensejar multiplos enquadramentos
legais e responsabilizacBes em diferentes esferas juridicas. O pedido, por sua vez, pode
ensejar discrepancias processuais, pois a pretensdao envolveria cumulacao de pedidos, os quais
devem ter natureza cumulavel e compativel.

O Codigo de Processo Civil prevé a possibilidade de cumulacdo de pedidos em
processo unico, contra 0 mesmo réu, conforme o artigo 327, do predito codex. O dispositivo
legal, no paragrafo primeiro, estabelece requisitos para que haja a cumulacdo, exigindo
compatibilidade entre os pedidos postos, competéncia do juizo para conhecer todos os pedidos
apresentados e que o tipo de procedimento adotado seja adequado a todos o0s requerimentos.
Apesar da primeira exigéncia, de adequacédo dos pedidos ao mesmo rito, 0 mesmo artigo legal,
no seu paragrafo segundo, abre possibilidade de cumulacdo de pedidos de ritos processuais
diferentes, desde que seja empregado pela parte autora o procedimento comum™*. O Cédigo
de Processo Civil de 1973 ja trazia tal disposicdo, mantida no cddigo de 2015, no qual ainda
foi acrescentado o seguinte trecho: “sem prejuizo do emprego das técnicas processuais
diferenciadas previstas nos procedimentos especiais a que se sujeitam um ou mais pedidos
cumulados, que nao forem incompativeis com as disposi¢des sobre o procedimento comum?;
fragmento que agrega ainda mais respaldo legal a possibilidade de cumulagédo de acdes.

Em tese, os pedidos apresentados na acdo civil publica seriam indenizatérios ou
determinativos, enquanto o pedido na acdo de improbidade administrativa teria carater
condenatorio sancionador. Deve ser ressaltado que o fato de terem natureza diferente, ndo
traduz uma incompatibilidade entre pedidos, uma vez que 0 processo civil aceita a
apresentacdo de pedidos de naturezas diferentes, o que ja é amplamente incorporado pela
legislacdo e aplicado na préatica. Para perceber esta possibilidade, basta lembrar que em
qualquer acdo de indenizacdo civel, que prossiga até chegar a sentenca, existird uma
correspondente condenacdo da parte sucumbente em honorérios e custas processuais, uma
sancdo condenatéria, levada a efeito no ambito civil. Logo, este ndo parece ser um

fundamento sustentavel para inviabilizar a cumulacéo dos pedidos.

15 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo civil piblica e agdo de improbidade administrativa: unidade ou
dualidade. In: MILARE, Edis (Coordenador) A acdo civil publica apds 25 anos. So Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010, p.495.
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Indo mais a fundo no tema da cumulacdo, tratada no codigo de processo, ha expressa
referéncia ao direcionamento dos pedidos a um mesmo réu, o que seria dificil no caso em
analise, de acéo civil por improbidade administrativa, ja que a acdo civil publica se dirigiria a
pessoa juridica que cometeu o crime ambiental e a acdo de improbidade a pessoa fisica do
gestor publico. Apesar da aparente dificuldade, ha argumentos para refutar tal tese, diante de
um ente processual basico, o litisconsorcio passivo, previsto no artigo 113, do codex
processual. Apesar de a cumulacao tratar de direcionamento dos pedidos ao mesmo réu, a
legislacdo processual garante que duas ou mais figuras possam ser reunidas para litigarem no
polo passivo, de um mesmo processo, quando houver conexdo entre as causas de pedir e
quando ocorrer ponto comum de fato ou de direito. Portanto, havendo ligagédo entre as causas
de pedir, bem como vinculacdo entre os fatos que deram causa ao pleito, ndo ha porque
impedir a cumulacdo de pedidos, pondo por terra o argumento doutrinario. Inclusive, a
unicidade processual, nestes casos, atende aos principios da economia e da celeridade
processual, 0 que ndo pode ser desconsiderado.

No ambito da cumulacdo de pedidos, os contrarios ao uso da acdo civil publica por
improbidade administrativa ainda apresentam um segundo entrave, que seria a competéncia
do juizo, em casos de ato de improbidade envolvendo agente publico com foro especial por
prerrogativa de fungdo. Realmente, este foi um verdadeiro problema até 2018, enquanto
prevalecia o posicionamento do STF, externado no julgamento da Reclamagéo 2.138-6 DF,
reconhecendo prerrogativa de foro a maultiplos agentes politicos, porém este problema foi
ultrapassado pelo julgamento da Acdo Penal 937, quando a Suprema Corte diferencia a
possibilidade de responsabilidade no ambito civil, por atos de improbidade administrativa, da
responsabilizacdo politico-administrativa, oriunda de crime de responsabilidade, sendo
possivel um duplo regime sancionatdrio. Tal empecilho apenas permanece para 0 caso do
Presidente da Republica, em que atos tidos como improbos serdo, necessariamente abarcados
pelo crime de responsabilidade, de forma a preservar a dic¢do do art. 85, V, da Constituicao
Federal.

Ultrapassados os pontos de critica em razdo dos elementos da acdo, passa-se aos
argumentos fundados nas condigdes desta. Como visto, neste interim do formalismo
processual, ha uma evidente ligacéo entre legitimidade e partes, 0 que remete ao argumento ja

comentado de que orgaos despersonalizados e a Defensoria Publica ndo teriam legitimidade
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para proporem acdo de improbidade'®

, sendo apenas legitimados para mover agédo civil
publica. Aqui, repete-se, 0 objeto do presente estudo se centra na responsabilizacdo de gestor
publico em caso de crime ambiental, situacdo em que o Ministério Publico tem a
preponderancia de atuacdo, sendo o legitimado, tanto para investigar quanto para processar''’,
ou seja, ao caso, ndo se aplicaria qualquer tipo de barreira de ilegitimidade pelo ajuizamento
de acdo civil publica por improbidade administrativa.

Assim como é possivel tracar uma relacdo entre as partes da acdo e a legitimidade
(vinculando correspondéncia entre elementos e condicGes da acao), também é possivel o fazer
entre o pedido e o interesse de agir. Este remete a necessidade de judicializar uma demanda
para obter a satisfagdo da pretensdo do autor, ou seja, para conseguir concretizar o pedido. Os
que defendem a impossibilidade de integracdo dos dois tipos de acao, alegam que as tutelas
buscadas por cada uma delas nao teriam idéntico perfil, o que impossibilitaria a cumulacédo
dos pedidos, como ja apresentado, bem como, desenharia interesses de agir diversos.

A construcgdo deste argumento se mostra um tanto quanto truncada, afinal, alegam que
o interesse de agir da acdo civil publica seria metaindividual e que levaria a resultados
praticos para a coletividade; enquanto o interesse de agir na acdo de improbidade
administrativa, embora nascesse metaindividual, desencadearia seus efeitos, de forma
imediata e direta, sobre o agente publico ou sobre o Estado™*®.

Embora o resultado das a¢des possa ensejar reflexos diferentes, ndo se esta tratando de
interesses de agir distintos, ja que a fonte de interesse nas duas acdes esta atrelada a direitos
difusos e metaindividuais. Os proprios reflexos, ainda que de forma e em graus distintos
também se dardo em favor da coletividade e para atender 0s anseios sociais. Portanto, ndo ha
como negar a génese coletiva da acdo de improbidade e nem os seus resultados em prol da
sociedade, ainda que seja pela condenacgdo de um individuo, o agente publico que no exercicio
de seu cargo lesou a coletividade e os regramentos constitucionais por ela instituidos.

O efeito direto e imediato da acdo de improbidade sobre o agente publico ainda
poderia ser usado como argumento, destinado a discutir eventuais prejuizos ao agente publico,

na medida que a integracdo processual com a acdo civil publica atrairia a caracterizacdo

116 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Aco civil publica e acéo de improbidade administrativa: unidade ou
dualidade. In: MILARE, Edis (Coordenador) A ac&o civil plblica ap6s 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010. p.496.

17 ABELHA, Marcelo. Acao civil pablica e meio ambiente. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2004,
p.117-118.

18 CARVALHO FILHO, op. cit., p.496.
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coletiva para o pleito, o que retiraria a nogdo de desequilibrio entre partes, evidenciado no
processo individual™®.

Embora haja fundamento para este argumento, é preciso lembrar que com o advento
do Codigo de Processo Civil de 2015, foi garantido, quando da cumulacdo de pedidos, o
emprego das técnicas processuais diferenciadas previstas nos procedimentos especiais a que
se sujeitam os pedidos cumulados, o que garante a ampla defesa do agente publico e do gozo
de garantias processuais mais amplas. Estes aspectos se mostram suficientes para demonstrar
que ndo héa divergéncia no interesse agir de para os dois tipos de acdo, aptas a inviabilizar o
uso da acéo civil publica por improbidade administrativa.

Ainda hoje, diversos sdo os juristas e doutrinadores que seguem arguindo a falta de
tecnicidade do uso da acgdo civil publica por improbidade administrativa, ancorando suas
criticas em alguns ou em todos os pontos antes apresentados. Dentre estes, estdo juristas de
renome, como é o caso de José dos Santos Carvalho Filho, Gilmar Mendes e Arnold Wald,
que percebem os conflitos entre os pontos apresentados, até mesmo sustentando que o
principio da especialidade reforcaria o argumento de que a melhor tecnicidade juridica exige o
ajuizamento independente de uma acdo civil publica e de outra acdo de improbidade
administrativa. Selando este entendimento, ainda pode ser mencionada a interpretacdo de
Hely Lopes Meirelles, que critica a figura da acdo civil publica de improbidade
administrativa, atribuindo a improbidade administrativa caracteristicas de natureza propria e
distinta, que apresenta contornos e regras ndo conciliaveis com a acéo civil publica, sendo a
integracdo de tais acdes pratica de vulgarizacdo da técnica juridica'®.

Pois bem, por mais que haja vozes importantes na defesa da inaplicabilidade da acao
civil pablica por improbidade, questionando a tecnicidade e a correcdo deste meio processual,
firmou-se um entendimento amplo, sobretudo nos tribunais, que é a acdo civil publica por
improbidade administrativa 0 meio adequado de buscar a responsabilizacdo de gestores
pUblicos, frente a atos improbos, nos termos da Lei n® 8.429/92%%,

A aplicacdo integrada da acdo de improbidade com a agdo civil publica encontra
reforco na propria Constituicdo Federal, ja que no artigo 129, inciso Ill, esta prevista como

funcdo do Ministério Publico a promoc¢édo de agdo civil pablica para proteger o patrimonio

19 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acdo civil pablica e acdo de improbidade administrativa: unidade ou
dualidade. In: MILARE, Edis (Coordenador) A ag&o civil plblica apds 25 anos. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010, p.497.

120 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 28.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p.211.

21 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Acdo civil publica, improbidade administrativa e politicas pablicas. In:
MILARE, Edis (Coordenador) A ag&o civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2010, p.858.
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publico, 0 meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos. Conforme ampla explanacdo
em topicos anteriores deste estudo, a lei de improbidade administrativa se destina a sanc¢ao de
agentes publicos que, no exercicio de cargo ou fungdo publica, venha a lesar o patriménio
publico ou que atente contra a moralidade administrativa, portanto, fica muito bem
demonstrado este enquadramento na previsao constitucional da promogdo de inquérito e acéo
civil publica.

Tanto é verdadeira essa premissa de aplicacdo da acdo civil publica, buscando abrir
mais o seu leque de abrangéncias sobre os interesses e direitos difusos que houve alteracéo do
texto da lei da acdo civil publica, deixando expressa sua aplicacdo em caso de ataques a
qualquer interesse difuso ou coletivo'??. Posteriormente & promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, surgiu o Cddigo de Defesa do Consumidor, no qual ficou consignada a
modificacdo do artigo 1°, inciso IV, da Lei n° 7.347/85.

Da leitura conjunta do dispositivo constitucional com as leis que estabelecem 0s
regramentos de cada uma das ac¢Bes, sobrevém uma Unica conclusdo, a de que estad sob o
“guarda-chuva” da acdo civil plblica a investigacdo e o processamento de responsabilizagdo
de agentes publicos por atos de improbidade administrativa. Ainda assim, é importante
ressalvar a exce¢do, jA& comentada, para 0s casos em que a conduta improba tenha sido
praticada por algum dos agentes publicos dotados de prerrogativa constitucional de foro,
casos em que sera necessario o uso de outros tramites processuais, até para evitar o uso
politico do processo por improbidade administrativa.

Ao serem elencados os argumentos da corrente que defende a inviabilidade do uso
unificado das duas acOes para perseguir a pretensdo protetiva ambiental e punitiva do agente
publico, ja foram apresentados, de forma sucinta, as bases tedricas de contraponto. Agora,
com maior aprofundamento, serdo tracados os lastros conceitual e tedrico do uso da acao civil
publica por improbidade administrativa, justificando as razdes principais para a integracédo das
acoes.

Inicialmente, é preciso destacar que o direito subjetivo, pertinente a todo e qualquer
cidaddo, de ter uma administracdo ilibada e honesta da coisa publica detém uma natureza
claramente difusa. A prépria nocdo de sociedade e de coletividade depende de uma
compreensdo de que o0 ajuntamento social se da na perspectiva de promover o bem comum,
pelo uso e administracdo das estruturas publicas em favor da vida e da sociedade. Portanto, a

moralidade administrativa € um direito que pertence a todos, de forma indeterminada e

122 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.1044.
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indivisivel, o que, além de integrar um direito difuso, também se acopla ao patriménio

social*?®

, outro elemento que atrai a aplicacdo da agdo civil pablica para apurar atos de
improbidade administrativa.

O direito difuso da sociedade de ter uma administracdo proba ndo se limita a
perseguicdo de responsabilidades fiscais dos gestores ou da correta administracdo do erario
publico. Hoje, a compreensdo do patriménio social tem que ir muito além do erério e dos bens
publicos, devendo alcancar ordens que transcendem a concepcdo financeiro-monetaria,
adentrando outros valores coletivos, tais como o meio ambiente, valores culturais, historicos e
artisticos.

A evolugdo das dindmicas sociais, com a consolidacdo dos direitos de segunda e
terceira geracdo, foi o grande estopim para a alteracdo da relacdo entre Estado e coletividade.
Por ordem, entende-se que o Estado liberal foi ultrapassado - pelo menos, esta seria a
aspiracdo da Constituicdo Federal de 1988 - de sorte que o Brasil se classificaria como um
Estado Democratico de Direito. Neste esteio, para garantir a democracia e a sociabilidade
como fundamentos do Estado, é indispensavel que este assuma o dever de dar aos cidadaos
garantias sociais e transindividuais'®*, ndo se prendendo na mera dicotomia publico/privado,
centrada no patrimonialismo liberal/capitalista.

Desta forma, ao caracterizar a probidade administrativa, por sua moralidade e
honestidade, como interesse difuso, integrado ao patrimdnio social, ndo resta ddvida quanto
ao instrumento juridico adequado a tutelar este direito, a acdo civil publica. Assim, poder-se-
ia classificar a “acdo civil publica de responsabilidade por improbidade administrativa” como
espécie do género “agdo civil publica”, numa perfeita unicidade entre os procedimentoslzs.

Por esta classificacdo, é possivel se referir a um microssistema juridico existente no
ordenamento patrio, no qual a tutela juridica deixa de lado o direito subjetivo individual para
acolher o direito coletivo e difuso, adotando as caracterizacdes proprias do processo coletivo
que a acdo civil pablica detém. Este microssistema possui instrumentos e ambitos proprios a
defesa dos interesses transindividuais, porém, ndo pode elidir o fundamento das garantias dos
individuos, que compdem essa coletividade, e, que porventura, estejam sendo acusados de

improbidade administrativa. As prerrogativas e garantias mais amplas devem ser asseguradas,

123 MARTINS gUNIOR, Wallace Paiva. Acéo civil piblica, improbidade administrativa e politicas publicas. In:
MILARE, Edis (Coordenador) A acéo civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2010, p.856.
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49.
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inclusive atraindo principios proprios do Direito Penal, para que a ansia de tutelar a
coletividade ndo se transforme num subterfugio para condenag@es injustas e a esmo.

Quando se trata da tutela de patriménio publico e social, vinculados a moralidade
administrativa e meio ambiente, é inevitavel a lembranca da agdo popular, instrumento
processual também destinado a tutela destes interesses difusos e coletivos'®®. A prépria
Constituicdo Federal, ao tratar da agdo popular, no artigo 5° inciso LXXIII, prevé tal
finalidade.

Ainda que parciais, ha tangéncias entre a acao civil publica e a acdo popular, ja que se
apresentam no ordenamento juridico como instrumentos destinados a tutelas de interesses
muito proximos. Apesar de zelarem por interesses muito similares, a motivacdo para a
aplicacdo destas acdes é diversa, resultando em consequéncias praticas distintas.

A acdo popular tem uma destinacdo muito mais restrita, voltada a anulacdo de atos da
administragdo publica que tenham ido contra a moralidade administrativa ou mesmo que
atentem ao meio ambiente ou outros interesses difusos, ainda se prestando a busca de
ressarcimento dos danos causados. Por outro lado, os efeitos juridicos advindos da acgéo civil
publica se mostram muito mais amplos, afinal, como ja comentado, a acao civil tem o condéo
de ir muito mais fundo na tutela do bem ambiental, néo se restringindo, como a ac¢ao popular,
apenas a perspectiva de ter por sentenca a declaracdo de nulidade ou a anulagdo do “ato
lesivo™?’.

Por este viés, ja estd claro o motivo do recorte deste estudo se voltar a acdo civil
publica e ndo a acdo popular, mas ainda é preciso destacar que a acdo popular ndo apresenta
maiores perspectivas de responsabilizacdo ao gestor puablico. A Unica perspectiva de
responsabilizacdo do gestor publico pela agdo popular se daria na esfera da reparacéo civil do
dano, mas sem gerar qualquer consequéncia direta sobre direitos e capitais politicos do agente
publico. Outro elemento que se soma negativamente ao uso da acdo popular é a
impossibilidade de a cumular com a acdo de improbidade, até pela incongruéncia entre 0s
legitimados para aviar uma e outra.

Além da amplificacdo dos efeitos sobre os bens juridicos tutelados, a acdo civil
publica carrega em seu bojo mais uma vantagem, que é a preponderancia da atuacdo do
Ministério Publico, que também detém a prerrogativa da investigacdo dos casos, pelo
inquérito civil. Inegavel a superioridade técnica e a capacitacdo do parquet para a coleta de

126 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo popular: Protecdo do erario, do patriménio publico, da moralidade
administrativa e do meio ambiente. 6 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008,
p. 44.

27 Ihidem, p.332.



84

elementos e dados, tanto para substanciar alguma acusacdo, quanto para instruir uma futura
acdo, a fim de tutelar direitos difusos e de responsabilizar agentes publicos que tenham atuado
com improbidade.

O inquérito civil, constitucionalmente previsto como instrumento de investigacdo do
Ministério Publico, com o fim de proteger interesses difusos, o meio ambiente e o patriménio
social, juntamente com a acao civil publica, representa mais do que simples procedimento de
investigacdo para convencimento do parguet, quanto a viabilidade da acédo civil publica. Em
casos de abertura de inquérito para apuracdo de certa lesdo ao bem ambiental, sendo o
procedimento dirigido sob os devidos cuidados e presando pelas garantias constitucionais,
pode ainda servir de esteio para ampliagdo da tutela de direitos difusos, pois a coleta de dados
e elementos de prova podem demonstrar a ocorréncia de algum ato de improbidade
administrativa conexa a lesdo. Assim, ao final, pode ensejar a proposi¢édo de acao civil publica
por improbidade administrativa.

O inquérito civil ndo tem partes, litigantes ou acusados, de sorte que nao esta adstrito a
uma Unica nuance do fato e dos indicios que despertaram a instauracdo deste. O inquérito se
limita a recolher dados e provas que indiciem a existéncia de lesdes ou ofensas a interesses
metaindividuais'®®, o que lhe gera certo grau de liberdade para ampliar o foco de
investigacBes e, consequentemente, a abrangéncia do convencimento do parquet quanto a
acdo civil publica que deve ser ajuizada.

Sob estes mais variados pontos, fica clarividente a importancia e a tecnicidade da acao
civil publica por improbidade administrativa, dentro das perspectivas delimitadas neste
estudo, especificamente. Portanto, se configura como uma estratégia vidvel e muito
promissora para buscar a responsabilizacdo de gestores publicos, em face de seus atos
improbos, que tenham contribuido na ocorréncia de crimes ambientais, cometidos por pessoas
juridicas; e quando nao se tratar de agente politico com prerrogativa constitucional de foro.

A grande vantagem deste uso integrado das duas acdes, em forma unitéria, é que elas
acabam se complementando, o que se da desde a fase do inquérito civil, onde a adequada
conducdo enseja uma rigida observancia ao devido processo legal e as garantias
constitucionais, gerando uma base solida para a tutela judicial pretendida, tanto com relacéo
a0 meio ambiente quanto em relacéo & responsabilizacdo do gestor publico.?® A aglutinacio

das acdes, além de favorecer a complementariedade para a tutela dos interesses

28 ARAUJO, Lilian Alves. Acéo Civil Piblica Ambiental. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris. 2001, p.71.
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transindividuais, ainda representa beneficios para sociedade por representar uma via de

economia e celeridade processual.
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Capitulo 11l — As Dimensdes da Acéo Civil Publica Por Improbidade Administrativa no

Ordenamento Brasileiro e seus Reflexos

Averiguados os matizes da acao civil pablica e da acdo de improbidade administrativa,
com a devida andlise de seus elementos e caracteristicas fundamentais, que ensejam ou nao
condicdes pertinentes e adequadas ao seu manejo integrado, na busca da tutela de interesses
difusos, ainda resta uma incursao nos aspectos de teor préatico, saindo do plano teérico.

O plano da préxis juridica é muito importante, afinal, o ordenamento juridico e 0s
processos judiciais ndo tém como objetivo o mero atendimento de preceitos teoricos, antes
disso, se destinam a jurisdicionar sobre a vida material dos individuos e da sociedade. Como
ja demonstrado nos capitulos anteriores, o Ministério Publico tem aplicado, cada vez mais, 0
uso da acdo civil pablica por improbidade administrativa, para a tutela dos direitos difusos em
que haja atos e intervencdes improbas de agentes, desta forma, os proprios tribunais tém se
familiarizado com esta estratégia de responsabilizacdo. Inclusive, alguns dos juristas que
fazem criticas a concepcdo una destas acOGes, acabam a tolerando o seu uso na pratica
cotidiana, ainda que tenham ressalvas quanto a tecnicidade aplicada.

A aplicagdo conjunta das agdes vem se consolidando, o que fica notério em diversos
repositorios jurisprudenciais, em que ha um crescente nimero de decisdes, acolhendo as a¢oes
integradas e proporcionando a tutela de interesse difuso com a responsabilizacdo de gestores
publicos. E importante perceber que as acdes civis publicas por improbidade administrativa
vém sendo amplamente utilizada e tendo uma receptividade cada vez maior, mas ainda muito
atreladas a temas patrimoniais, por enriquecimento ilicito de agentes publicos ou por lesdes ao
erario.

A incidéncia de acbes civis publicas por improbidade administrativa vinculadas a
ocorréncia de crimes ambientais € reduzida e restrita na jurisprudéncia péatria, de forma que os
casos apresentados sdo oriundos de um universo jurisdicional ainda restrito. Ainda assim, é
possivel perceber um robustecimento da tematica e desta estratégia de responsabilizacdo de
gestores publicos, principalmente no ambito da Justica Federal. A selegdo dos casos, aqui
analisados, foi feita em razao de seu alinhamento com o escopo da pesquisa, em que fica clara
a acao de pessoas juridicas de direito privado na promocdo de crimes ambientais, nas quais o
agente publico agiu permitindo ou ndo impedido tal crime.

Ap0s o primeiro intercurso no plano pratico, analisando alguns casos de aplicacéo da

acao civil publica por improbidade relacionada a crimes ambientais, verificando a forma



87

como o Judiciario enfrentou e julgou os casos, na prestacao jurisdicional, € preciso avangar ao
proximo estagio pratico, relativo aos efeitos da tutela jurisdicional concedida, e seu impacto
sobre o gestor publico improbo. Neste contexto, interessa compreender os efeitos da sentenca
na acao civil publica por improbidade administrativa, principalmente, sobre a figura do gestor
condenado. Interessa perceber como a natureza sancionadora desta agdo tem um poder de
atuar sobre a esfera social, pela responsabilizacdo personalissima do agente que contribuiu
para com o cometimento de crimes ambientais.

Este efeito social tem potencial para transcender a simples condenacdo do agente,
tendo reflexos sobre outros gestores, o que representa uma das funcgdes da sancdo, prevenir
novos atos danosos. Embora as sangfes por improbidade administrativa sejam civeis, a
condenacdo do gestor improbo possui uma natureza muito préxima a sancao penal, pois o
reprime personalissimamente e servindo de exemplo a outros gestores.

Por fim, estando bem delineada a estratégia de responsabilizacdo de gestores publicos,
é preciso fazer uma ultima explanacdo, no campo prético, atentando para 0 momento histérico
brasileiro, no qual, em menos de cinco anos, ocorreram dois crimes ambientais de proporcdes
gigantescas, sob os olhos negligentes do Estado. Uma ultrajante realidade, que se torna ainda
mais preocupante pela conducdo das politicas ambientais do pais, que vem sucateando seus
instrumentos de fiscalizagdo e adotando medidas “negacionistas”, perante a crise climatica e
ambiental, priorizando o0s interesses predatérios de mineradoras e pecuaristas em detrimento

a0 meio ambiente.

. A Aplicacdo e Recepcdo da Acdo Civil Publica por Improbidade

Administrativa

O Ministério Publico, no cumprimento de suas atribui¢des, como legitimado na tutela
dos direitos difusos, bem como na busca da responsabilizacdo dos agentes publicos em face
de condutas improbas, vem ajuizando muitas demandas sob o palio da acao civil publica por
improbidade administrativa. Assim, os Tribunais tém recebido e acolhido a proposi¢do una,
integrando as duas ac¢Ges, concebendo como valida tal estratégia na perseguicéo da pretensédo
difusa e social.

Trata-se de processo civil, o qual sera ajuizado na Justica Comum ou na Justica
Federal, quando presente alguma das hipoteses do artigo 109, da Constituicdo Federal. Assim,
para espelhar a abordagem que vem sendo dada pelo Ministério Publico e a recepcao do tema
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pelos julgadores, serdo referidas e comentadas quatro decisGes sobre a¢des civis publicas por
improbidade administrativa, que se destinaram a responsabilizacdo de agentes politicos.

Antes de comecar a analise dos julgados cumpre fazer um registro, as acdes civis
publicas por improbidade administrativas ajuizadas, seja na Justica Comum ou na Federal,
majoritariamente objetivam alguma responsabilizagdo do agente publico por conta de
enriquecimento ilicito ou por lesdo ao erério publico. Mesmo em casos em que o Ministério
Publico apresenta como fundamento para a responsabilizacdo a pratica de condutas
atentatorias aos principios da administracdo pablica, normalmente, ha ligacdo da conduta com
questBes diretamente ligadas ao erario e ao enriquecimento ilegal. Também, ndo sdo muitos 0s
casos em que o direito difuso tutelado por estas acdes € o meio ambiente, sendo mais habitual
a protecao de outros espectros do patrimonio social.

Embora ndo seja este um indicio suficiente para qualquer conclusdo previa, ja se
apresenta como indicativo da forte ligacdo patrimonialista ainda mantida na sociedade
brasileira. Outrossim, revela que o uso da acdo civil publica por improbidade administrativa
ainda é uma estratégia nova de protecdo ao bem ambiental ou, se ndo nova, ainda nédo
explorada de forma sistematica. Justamente por serem mais raros os casos de vinculagdo com
crimes ambientais ou com atos antiambientais é que foram selecionados os julgados, aqui
analisados.

Para iniciar a apreciacdo de casos de agdes civis publicas por improbidade
administrativa, apresenta-se decisdo do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, na
Apelacio Civel n° 70081668626, na qual o Ministério publico propds a agdo, tanto para
readequacdo da fiscalizacdo ambiental-sanitaria do municipio, quanto para o ressarcimento do
erario municipal e para a responsabilizacdo de agentes politicos por atos de improbidade.

Segue trecho da ementa:

“APELACOES CIVEIS. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ACAO
CIVIL PUBLICA POR ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PRELIMINAR DE INAPLICABILIDADE DA LEI No 8.429/92 AOS AGENTES
POLITICOS REJEITADA. PRECEDENTES DO STJ E DESTA CORTE.
PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA DO ADMINISTRADOR DA
PESSOA JURIDICA QUE SE BENEFICIOU COM 0OS ATOS iIMPROBOS.
[...]Situacdo concreta em que se verificou a existéncia de conluio entre os entdo
Vice-Prefeito e Secretario Municipal de Agricultura e Meio Ambiente do Municipio

130 R10 GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelagdo civel n. 70081668626. Apelantes/Apelado: Nelson
Boeira da Silva, Rogério Garcia Dutra, Luiz Fernando Toniollo e Aparicio Mendes Figueiredo.
Apelante/Apelado: Ministério Pablico. Relator: Miguel Angelo da Silva. Julgamento em 29.08.2019,
publicado no DJ de 03.09.2019. Disponivel em: https://consulta.tjrs.jus.br/consulta-
processual/decisoes/acordaos?numeroProcesso=70081668626&codComarca=700&perfil=0. Acesso em
20.mar.2020.
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de Barracéo e o proprietario do Abatedouro e Comércio de Carnes Toniollo Ltda,
para, mediante coacdo imposta a dois servidores municipais, frustrar o livre
exercicio da atividade fiscalizatéria que lhes competia, possibilitando que o
estabelecimento emitisse Guias de Transito Animal com nimero de cabecas de gado
inferior ao efetivamente abatido. Além disso, o abatedouro operava em dias
indevidos, sem a presenca dos fiscais, possibilitando o abate e a colocacdo no
mercado de carne sem procedéncia conhecida. ART. 10 DA LIA. EXIGENCIA DE
PREJUiZO AO ERARIO E DOLO OU CULPA GRAVE. REQUISITOS
DEMONSTRADOS. A efetiva lesdo aos cofres publicos restou demonstrada pela
prova trazida aos autos. E certo que os atos de improbidade tipificados no art. 10
admitem a forma culposa. Entretanto, ndo é qualquer culpa que enseja a punicao
pelo art. 12 da LIA, mas tdo somente a culpa qualificada, isto é, a culpa grave. No
caso concreto, restou comprovada a conduta dolosa do entdo Vice-Prefeito, do
Secretario Municipal de Agricultura e Meio Ambiente e do proprietario do
abatedouro, principal beneficiario dos ilicitos perpetrados em vista da sonegacgédo de
tributos. Auséncia de responsabilizacdo do ex-Prefeito, cujo envolvimento nos
ilicitos ndo restou demonstrado. RESSARCIMENTO INTEGRAL DO DANO.
EFEITO AUTOMATICO DA CONDENACAO PELA PRATICA DE ATO DE
IMPROBIDADE TIPIFICADO NO ART. 10 DA LIA. DOSIMETRIA DAS
SANQOES PREVISTAS NO ART. 12 DA LIA. REFORMA PARCIAL DA
SENTENCA. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE
E RAZOABILIDADE. APELOS DOS REUS DESPROVIDOS. APELO DO
MINISTERIO PUBLICO PARCIALMENTE PROVIDO.”

Este julgado é muito interessante, pois apresenta algumas caracteristicas proprias a
teméatica da acdo civil por improbidade antes apresentadas, a comecar pela preliminar
apresentada pelo vice-prefeito réu, o qual argumenta ser inaplicavel a lei de improbidade
administrativa para os agentes politicos. O desembargador relator fundamenta o rechago do
argumento pelo entendimento pacificado do Superior Tribunal de Justica quanto a aplicagéo
da legislacdo aos agentes politicos que ndo detenham prerrogativa de foro constitucional,
ainda alegando que a decisdo do Supremo Tribunal Federal, na Reclamacdo 2.138 DF, ndo
tem efeitos erga omnes a todos agentes politicos, pois se restringia a ministro de estado com
foro constitucionalmente estabelecido, ainda lembrando que referido processo foi aviado
anteriormente @ mudanca de entendimento do STF, razdo pela qual o direcionamento
argumentativo se fez em relacdo a reclamacdo julgada e que lastreava o entendimento
consolidado, a época.

Outro tema importante apresentado pelo julgado é a participacdo decisiva de pessoa
juridica nos atos improbos, no caso, um abatedouro, em que eram abatidas mais cabecas de
gado do que o declarado, inclusive pelos documentos de fiscalizagdo. Desta situagéo,
depreende-se a importancia da responsabilizacdo dos gestores publicos em face de crime
ambiental cometido por pessoa juridica; ainda que no caso telado ndo tenha havido tal género
de crime, ficou claro que os atos de improbidade estavam decisivamente ligados as condutas

ilicitas e fraudulentas do abatedouro. H& uma interdependéncia muito grande entre pessoas
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juridicas que pretendem cometer fraudes ou outros ilicitos e os agentes publicos desonestos,
que teriam a obrigacéo de fiscalizar e coibir tais condutas.

No caso, a decisdo se prestou a desconstituir atos municipais e restaurar o aparato
fiscalizador do municipio, quanto aos réus, estes foram condenados a ressarcir os danos
causados ao erério, ao pagamento de multa civil e a suspensdo de seus direitos politicos.
Exatamente conforme previsdo da lei de improbidade, até mesmo o responsavel pelo
abatedouro, diante da sua participacdo direta nos atos improbos, foi submetido as sancGes do
artigo 12, inciso |, da Lei 8.429/92.

Os proximos dois julgados foram aviados, em razdo da matéria (tratando de area de
preservacdo permanente e de parque nacional), perante a Justica Federal. Ambas as decisfes
trazem um assunto muito importante para a tematica de estudo, pois, ainda que ndo tenham se
consubstanciado em crimes ambientais, dizem respeito a interesses agrarios e imobiliarios.
Hoje, os agentes da especulacdo imobiliéria e o setor do agroneg6cio sdo dois dos ramos que
fazem mais pressdo sobre o poder publico para desregulamentacdo ambiental, pelo impeto
expansionista da exploracao de seus negocios.

O caso, envolvendo area de parque nacional, ocorreu no Parana e teve 0 processo
tombado sob o nimero 5005374-20.2011.404.7002/PR™*. Ao tempo dos fatos que ensejaram
a acao civil publica por improbidade administrativa os réus estavam empossados nos cargos
de deputados federais e de prefeitos, e teriam incentivado uma invasdo ao Parque Nacional do

Iguacu. A seguir, seguem transcritos os trechos mais importantes da ementa:

“ACAO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
DEPUTADO FEDERAL. PREFEITO. LEGITIMITIDADE PASSIVA.
INCENTIVO A INVASAO DO PARQUE NACIONAL DO IGUACU.
DESCUMPRIMENTO DE ORDEM JUDICIAL. IMUNIDADE PARLAMENTAR.
NAO INCIDENCIA DA REGRA INSERTA NO AR 53, § 2°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. DANOS AO MEIO AMBIENTE E AO ERARIO.
NAO COMPROVACAO DA PARTICIPACAO ATIVA DOS REUS EM TAIS
ATOS. OFENSA AOS PRINCPIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA.
PENALIDADES. SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS. PROIBICAO DE
CONTRATAR COM O PODER PUBLICO. INCIDENCIA DO ARTIGO 11 DA
LEI N°© 8.429/92. 1. [...] incentivar a degradacéo patrimonial e ambiental do Parque
Nacional do Iguacu mobilizando a populacdo local, instigando-a a descumprir a
ordem judicial que determinou o fechamento da estrada, conduta que vai além das
relagdes formais e funcionais do agente publico para alcangar a intencéo pessoal do
réu. [...] 4. Nao obstante o reconhecimento da existéncia de danos materiais e

131 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacdo civel n. 5005374-20.2011.4.04.7002/PR.
Apelantes/Apelado: Irineu Méario Colombo, Muriel Gongalves Martynychen, Luiz Yoshio Suzuke, Nilvo
Antdnio Perlin e Valter José Steffen. Apelante/Apelado: Ministério Publico Federal e Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA. Relator: Nicolau Konkel Janior. Julgamento
em 27.02.2013, publicado no DJ de 12.03.2013. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=5718223 . Acesso em
15.mar.2020
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ambientais provocados nas instalacbes locais do IBAMA e do Parque em si,
conforme depoimento de testemunha e documentos juntados com a inicial, ndo
restou configurada a participacdo ativa dos réus em tais atos. 5. Hipo6tese na qual
apenas restou demonstrada a préatica de ato de improbidade em relacdo ao réu Nilvo
Antonio Perlin, prefeito de Serranépolis do Iguacu que, a época dos fatos,
dolosamente permitiu o uso de veiculos da prefeitura de Serrandpolis do Iguacu na
invasdo da PARNA do Iguacu. 6. Segundo estabelece o art. 11 da Lei n° 8.429/92,
para atos de improbidade que atentem contra principios cabivel a aplicacdo das
san¢Oes de ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungdo publica,
suspensdo dos direitos politicos de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, pagamento de multa
civil de até cem vezes o valor da remuneracéo percebida pelo agente e proibicdo de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de 3 (trés) anos, conforme preceituado pelo
inciso 11l do artigo 12 da Lei de improbidade. Além disso, a mesma lei estabelece
que, na fixacdo das penas possiveis, "0 juiz levard em conta a extensdo do dano
causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente". 7. Para a punicdo
do ato de fornecimento de veiculo, em que ndo houve proveito patrimonial
demonstrado, ndo hd que se falar em ressarcimento integral do dano, sendo
incabivel, da mesma forma, a aplicacdo da pena de multa civil. Quanto & pena de
perda do cargo, resta prejudicada, pois nenhum dos autores atualmente exerce o
cargo politico que detinha por ocasido dos fatos improbos. No que se refere a pena
de suspensdo dos direitos politicos, com estreita relagio com o ato improbo,
porquanto os atos de improbidade foram praticados na qualidade de agentes
politicos, fixada em trés anos referida penalidade. Da mesma forma, adequada a
aplicacdo da pena de proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo prazo de trés anos.
8. Apelacgdes do Ministério Publico Federal e do IBAMA improvidas. Apelac6es dos
réus parcialmente providas..”

O presente caso apresenta algumas particularidades, pois os fatos se deram durante um
ato politico, em que dois Prefeitos se encontraram com dois Deputados Federais para um ato
de protesto, reivindicando a abertura de uma via, que passa dentro da area do Parque Nacional
do Iguacu, fechada desde 2001, por determinaco judicial.

A invaséo ao parque teria resultado na derrubada de cerca de trés quildmetros de mata
no interior do parque, na destruicdo de guarita do IBAMA e de outras obras feitas para
impedir o uso daquela via, além da quebra de mudas plantadas com o mesmo fim. Aqui, fica
aparente que se tratou de um ato Unico, que importou em danos ambientais, provavelmente
visando o ganho de capital politico do agente publico que o promoveu, com a pretensdo de
atender as demandas de seus eleitores, com a abertura da via para facilitar acesso e
escoamento da producdo local. Como bem destacado, na ementa, o Unico dos politicos que

acabou sendo condenado foi o Prefeito da cidade de Serranopolis, pois foi este quem

132 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacéo civel n. 5005374-20.2011.4.04.7002/PR.
Apelantes/Apelado: Irineu Mario Colombo, Muriel Gongalves Martynychen, Luiz Yoshio Suzuke, Nilvo
Antdnio Perlin e Valter José Steffen. Apelante/Apelado: Ministério Publico Federal e Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA. Relator: Nicolau Konkel Janior. Julgamento
em 27.02.2013, publicado no DJ de 12.03.2013. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=5718223 . Acesso em
15.mar.2020.
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disponibilizou méaquinas do municipio para a invasao e destrui¢ao, os demais agentes publicos
ndo foram condenados.

No referido caso, a acdo civil publica por improbidade administrativa resultou na
ordem de recomposicdo das obras de isolamento da via, que foram danificadas na invasao, e
na condenacdo daquele que era o Prefeito de Serrandpolis, que j& ndo estava mais no cargo,
quando da decisdo. Assim, houve a condenacdo em multa civil e na suspensdo de direitos
politicos, mas ndo a perda de cargo, ja que ndo era mais o condenado mandatario de posto
eletivo.

A outra agdo civil de improbidade administrativa proposta na Justica Federal,
envolvendo area de preservagdo permanente, se passou em Balneario Camborit/SC e tramitou
sob 0 nlimero 5005924-71.2014.4.04.7208/SC**. No caso, o entdo secretario municipal do
meio ambiente lavrou certiddo com informacdo falsa, informando que a area de um
empreendimento imobiliario local ndo seria de protecdo ambiental, quando era, permitindo o
licenciamento da obra. O réu arguiu que havia seguido a legislagdo municipal para tal
declaracdo, na qual ndo constaria referida area como de protecdo permanente. Mesmo tal
argumento encontrando respaldo na legislacdo municipal, ainda existe a legislacdo estadual e
federal, que classificam a regido como de protecdo, 0 que ndo poderia ter sido desconsiderado.
Eis a ementa do julgado:

“A(;AO CIVIL PUBLICA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
SECRETARIO DO MEIO AMBIENTE. AREA DE PRESERVAGAO
PERMANENTE. CERTIDAO FALSA. DOLO RECONHECIDO NA A(;AO
CRIMINAL. PENAS. SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS. MULTA
CIVIL. MANTIDAS. 1. Reconhecido o agir doloso do réu, quando do julgamento
do processo criminal, ndo se pode, na esfera civel, afastar-se aquela concluséo. 2.
Configura ato de improbidade a emissdo de certiddo com contelido falso pelo
Secretario do Meio Ambiente, o qual declarou que determinado local ndo se
encontraria em &rea de preservagdo permanente, permitindo o procedimento de
autorizagdo/licenciamento de condominio. 3. Diante da gravidade da conduta
perpetrada, fica mantida a condenagdo a suspensdo dos direitos politicos pelo prazo
de 3 (trés) anos, bem como a aplicacdo da multa civil, cominada no maximo previsto
no art. 12, 111, da Lei 8.429/92.”

Este caso apresenta uma relacdo muito direta entre os fatos e a acdo civil de
improbidade administrativa proposta, inclusive com as sancdes aplicadas. O que mais chama

a atencgdo neste julgado é justamente a forma da improbidade cometida, restrita a uma mera

133 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacio civel n. 5005924-71.2014.4.04.7208/SC.
Apelantes: André Ritzmann. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Vania Hack de Almeida.
Julgamento em 04.04.2019, publicado no DJ de 05.04.2019. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numero_gproc=40000947775&versao_
gproc=5&crc_gproc=f6b2eb6d . Acesso em 25.jan.2021.
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declaragdo vaga do agente politico, que tomava como fundamento legislagdo municipal.
Ainda que ndo tenham sido apresentadas maiores provas quanto a algum envolvimento de
pessoas juridicas interessadas naquele ato, o desembargador relator deixou consignado no seu
voto uma ponderacdo muito importante, lembrando da acdo do mercado imobiliario junto ao

poder publico.

“Acrescente-se ainda que é de conhecimento publico, fato notério portanto, que a
especulagdo imobiliario no Balnedrio Camboril permitiu a edificagdo de inimeros
prédios sobre area de preservacdo permanente (ou nas margens de rios ou sobre
restinga e mangue), em terrenos da Unido (terra de marinha), o que deveria ter feito
com que o réu, naquele momento exercendo a funcdo de Secretario do Meio
Ambi?&te, redobrasse seus cuidados ao emitir declaracdo envolvendo aquela
area.”

Além do alerta do desembargador, é preciso apontar que a legislacdo municipal usada
para embasar a declaracdo do secretario foi alterada durante sua gestdo, um ano antes do ato
improbo, justamente disciplinando o uso e a ocupacdo do solo, as atividades de urbanizacéo e
o0 parcelamento do solo no territério do municipio de Balnedrio Camborid. Ou seja, muito
propicio se pautar em tal legislacdo para favorecer o mercado imobiliario local,
conhecidamente problematico, conforme o proprio desembargador. Ainda, é preciso pontuar
que em razdo da declaracdo falsa, o réu foi criminalmente processado por falsidade
ideoldgica, tendo sido reconhecido o dolo eventual de sua conduta (Acdo Penal nimero
5005923-86.2014.4.04.7208%), 0 que foi expresso até na ementa, antes transposta.

Relativamente a sentenca, esta serviu para ordenar a desconstituicdo das licencas
outorgadas com base na declaracdo falsa do réu, bem como para condené-lo em multa civil e
na suspensao de seus direitos politicos.

Por fim, depois de ter apresentado julgados dos tribunais de segundo grau, cumpre
trazer um ultimo julgado, este de um tribunal superior, mostrando a recep¢do dada a acéo civil
publica por improbidade administrativa. A decisdo apreciada trata de um agravo em recurso
especial, registrado no Superior Tribunal de Justica como AREsp 1.506.883 - RS

13 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacdo civel n. 5005924-71.2014.4.04.7208/SC.
Apelante: André Ritzmann. Apelado: Ministério Publico Federal. Relator: Vania Hack de Almeida.
Julgamento em 04.04.2019, publicado no DJ de 05.04.2019. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&numero_gproc=40000947775&versao_
gproc=5&crc_gproc=f6b2eb6d . Acesso em 25.jan.2021.

135 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Apelacao criminal n. 5005923-86.2014.4.04.7208/SC.
Apelante: Ministério Publico Federal. Apelado: André Ritzmann. Relator: Victor Luiz dos Santos Laus.
Julgamento em 17.02.2016, publicado no DJ de 23.02.2016. Disponivel em:
https://jurisprudencia.trf4.jus.br/pesquisa/inteiro_teor.php?orgao=1&documento=7906628 . Acesso em
28.jan.2021.
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(2019/0143402-7)**®, 0 qual tem origem em acéo civil publica de improbidade administrativa,
ajuizada na Justica Comum Estadual do Rio Grande do Sul.

Este é um caso bastante emblematico, frente ao tema do presente estudo, uma vez que
se tratou de acdo civil publica por improbidade administrativa, na origem, tutelando interesse
difuso a0 meio ambiente e buscando a responsabilizacdo do gestor publico, por negligéncia e
omissdo, em face de crime ambiental cometido por pessoa juridica. Os fatos ocorreram na
cidade de Serafina Corréa/RS, onde uma empresa papeleira se instalou, ocupando area do
municipio e com investimentos deste, na expectativa de criacdo de empregos e de fomento a
economia local.

Apesar do planejamento, a referida industria ndo conseguiu alcangar os objetivos
propostos e, ainda, cometeu diversas irregularidades, como funcionar sem ter a licenca de
operacdo, emitida pelo 6rgdo ambiental estadual, e fazer o lancamento de efluentes sem
qualquer tratamento prévio em rio que abastece a localidade, o que configura crime ambiental.
Somadas as irregularidades elencadas, ainda houve, posteriormente, uma venda particular do
estabelecimento a outro grupo empresarial, 0 que ndo seria possivel, diante dos investimentos
municipais ocorridos e das tratativas mantidas.

O julgamento no Superior Tribunal de Justica se deu por meio de decisdo monocratica,
razdo pela qual ndo foi lavrada uma ementa mais direta e sucinta, por esta razdo, apresenta-se

o recorte de alguns dos trechos da decisdo que bem delimitam e demonstram o caso.

“[...] 1. O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul manteve inc6lume a
sentenca que julgou procedente a pretensdo vertida em Acdo Civil Publica de
Improbidade Administrativa ajuizada pelo MP/RS em desfavor de VALCIR
SEGUNDO REGINATTO, ora Recorrente, ao entendimento adotado pela Corte
Estadual de que o demandado foi omisso quanto ao controle e fiel fiscalizacdo do
cumprimento efetivo dos encargos atribuidos a empresa donataria, ap6s terem sido
alcangados os incentivos e doagBes por parte da municipalidade. [...]16. Esses
aspectos factuais e probatorios, que foram represados no julgado recorrido e j& ndo
podem ser objeto de simples reexame em sede de recorribilidade extraordinaria,
foram amilde expostos pelo Tribunal de origem, que separou 0 que seriam atos
improbos daqueles atos irregulares. Note-se como se constatou a tipicidade na
hip6tese vertente:
Ocorre, todavia, que do contexto probatorio trazidos aos autos, verificou-se que a
empresa Papeldo Unido Inddstria e Comércio Ltda, em que pese agraciada com
indmeros incentivos para instalagcdo de inddstria papeleira no Municipio de Serafina
Corréa, ndo se desincumbiu de suas obrigacdes legalmente previstas, ocasionando
poluicdo em rio que abastece a localidade, e pior, firmando em 24.03.2005, contrato
de compra e venda particular do estabelecimento comercial a empresa Tondo

136 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso Especial 1.506.883-RS (2019/0143402-7).
Agravante: Valcir Segundo Reginatto. Agravado: Ministério Publico Federal. Relator: Ministro Napoledo
Nunes Maia Filho. Julgamento em 03.04.2020, publicado no DJ de 07.04.2020. Disponivel:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=108324776
&num_registro=201901434027 &data=20200407 . Acesso em 15.jan.2021.
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Embalagens Ltda, tudo ao arrepio da lei. Nesse compasso, exsurge, forma clara e
incontestavel, que o demandado, na condicdo de Prefeito Municipal, permaneceu
silente em exigir da empresa beneficidria o cumprimento dos encargos assumidos,
notadamente quando se esta frente a investimentos de alto vulto, deixando de agir no
interesse de garantir e preservar o patriménio publico, fato que culminou em
inegavel dano ao erario. [...]”

O caso em tela é de alta gravidade e se apresenta exatamente dentro das linhas
propostas pelo presente estudo, que é a utilizacdo da agdo civil publica por improbidade
administrativa como estratégia para a protecdo ambiental e também para a responsabilizacao
dos gestores publicos que tenham contribuido para a ocorréncia de crime ambiental. No
aresto, sdo abordadas as questdes que foram levadas a reapreciacdo do judiciario, 0 que se
limitou aos pontos atinentes as condenagdes do prefeito réu, sendo que, ainda em primeira
instdncia, ja haviam sido ordenadas anulacGes de atos da administracdo nos contratos para
com a empresa papeleira que originalmente contratou e se instalou na cidade, servindo como
esteio da tutela ambiental.

Quanto a condenacdo atinente ao prefeito réu, esta foi mantida, uma vez que bem
fundamentada e ancorada nos atos de improbidade por omisséo e negligéncia do prefeito.
Inclusive, ha relatos de testemunhas, presentes na decisdo do Superior Tribunal de Justica,
gue ndo houve lei precedente a venda particular da empresa para outro grupo, 0 que teria
ocorrido com o conhecimento do prefeito réu. Por estes motivos, foi mantida a condenacéo
em perda de qualquer cargo publico que estivesse exercendo, no ressarcimento do dano
patrimonial causado ao municipio, a ser apurado em liquidacdo, no pagamento de multa civil
e na suspensao de direitos politicos, por trés anos.

Depois de visto 0 uso de a¢des civis por improbidade administrativa vinculadas a
crimes ambientais e sua recep¢do por Tribunais patrios, fica bem delineado que é uma
estratégia viavel e promissora, capaz de atender aos anseios de responsabilizacdo dos gestores
publicos e de, conjuntamente, propiciar a tutela de interesses difusos. O que parece ainda
carecer de maior amadurecimento, ou mesmo de maior respaldo doutrinario, € a aplicacao
desta estratégia diretamente voltada para casos de dano ambiental e, principalmente, de
crimes ambientais evidentes, cometidos por pessoas juridicas, tal qual apresentado no ultimo
julgado analisado.

Tal estratégia se faz mais do que necessaria, diante da realidade brasileira, em que
politicas publicas de protecdo e preservacdo ambiental vém sendo sistematicamente
desmontadas, sob a batuta governamental, que nos ultimos anos encampa posturas

antiecoldgicas e préaticas de desregulamentacdo, facilitando a atuacdo de desmatadores e
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poluidores, os quais, valendo-se da imagem de empreendedores, conseguem obter altos lucros

com a desenfreada exploracdo ambiental.

1. Condenacdo do Gestor Publico e os Efeitos Sobre seus Direitos Politicos e

Funcionais Atendendo as Funcdes Preventiva e Repressiva da Pena

Cumprido o aprofundamento nas questdes conceituais que envolvem a agéo civil
publica por improbidade administrativa, com a detida analise dos elementos e da natureza de
cada uma das legislacdes pertinentes, foi possivel estabelecer uma perspectiva concreta de seu
uso. Conforme ja visto, trata-se de um agregado de dois instrumentos juridicos distintos, em
que a acao civil publica se destina, mais propriamente, a tutela dos direitos difusos, dos quais
se destaca 0 meio ambiente, enquanto a de improbidade administrativa se direciona a sangéo
dos gestores publicos improbos, o que, de forma indireta, também importara em atendimento
dos interesses difusos e sociais.

A sentenca, neste tipo de agdo conjugada, acaba originando dois tipos de ordens
judiciais, cada uma destinando-se a atender o género de pedido vinculado a cada tipo de acdo.
Desta forma, satisfara as pretensdes apresentadas ao Juizo, de responsabilizar o gestor
improbo, bem como proteger e reparar 0os danos ambientais.

A fim de atender a tutela dos interesses difusos ambientais, mais vinculados ao
objetivo da acdo civil publica, a sentenca podera apresentar determinacfes de duas naturezas,
mandamental e condenatéria, de carater pecuniario™’. A ordem mandamental se presta a
impor obrigacdes de fazer ou de ndo fazer, relativamente aos atos que importaram no dano ou
no risco de dano ao meio ambiente, que permitem perceber, no caso, elementos de um crime
ambiental. J4, o teor condenatério civil da sentenca se destinara a ordenar um
“ressarcimento”, pela recomposicdo ambiental, o que normalmente se delineard em forma
pecuniaria.

Para alcancar a responsabilizacdo do gestor publico, que tenha cometido atos
improbos, que contribuiram para a ocorréncia do crime ambiental e, consequentemente, do
dano ou do risco de dano, ter-se-4& uma parte da ordem sentencial qualificada como
condenatdria, de natureza sancionadora e personalissima, ndo pecuniéria. Esta penalizacao € a

gue mais interessa ao escopo do presente trabalho, pelos seus efeitos sobre o gestor publico.

137 CARVALHO FILHO, José dos Santos. A¢do civil plblica e acdo de improbidade administrativa: unidade ou
dualidade. In: MILARE, Edis (Coordenador) A agao civil pblica apds 25 anos. Sao Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2010. p.487.
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Antes de verificar os efeitos da sentenga condenatoria, é importante fazer algumas
ponderacdes relativas aos gestores publicos e demais servidores, vinculados a administracéo
publica. O ordenamento juridico apresenta regramentos e dispositivos para controle e
responsabilizacdo dos agentes publicos, o que ja foi devidamente demonstrado, e que poderia
ser qualificado como controle de ambito externo. Antes mesmo deste controle externo, ha
uma esfera de fiscalizacdo interna aos proprios entes publicos administrativos, que dispdem
de ferramentas para avaliar e penalizar condutas indevidas de seus agentes.

Este controle interno se pauta tanto na legislacdo que institui o regime juridico dos
servidores publicos da Unido, a Lei n° 8.112/90, tomada como base para interpretagdes por
analogia, quanto pelos regimentos e codigos de conduta internos de cada o6rgdo da

administracio*®

. A fiscalizacdo interna ndo se trata apenas de uma resposta a constatacao de
conduta indevida, antes disso, € um poder dever de boa gestdo e de transparéncia, que por
meio do autocontrole supervisiona 0s proprios atos e agentes, de sorte que, na constatagdo de
algum ato eivado de vicio, deve, por conta, anular ou revogar o ato, bem como investigar a
conduta do agente que o levou a efeito™.

A sancdo administrativa do agente publico, advinda da fiscalizacdo interna, esta
devidamente prevista na legislagdo e ndo impede a responsabilizacdo do agente nas esferas
civil e penal. Por evidente, tal sancdo s6 podera se dar pela devida apuracdo dos fatos em
processo administrativo disciplinar, e representa mais um instrumento preventivo a condutas
indevidas ou ilicitas de servidores e agentes publicos, inibindo tais atos.

Na esfera externa, o controle dos atos pode ser feito tanto pelo Poder Judiciario quanto
pelo Poder Legislativo. Dos mecanismos disponiveis ao controle legislativo, 0 mais
conhecido é a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI), a qual esta prevista até no texto
constitucional, no artigo 58, 83° e que serve para investigar fatos relativos a condutas
indevidas de Orgdos ou agentes publicos, mediante requerimento com ndmero minimo de
firmatarios do pedido, conforme legislacdo e regimento das casas legislativas. Destes
procedimentos, seré relatada a apuracéo feita e apresentadas as conclusdes do procedimento,
as quais, em caso de constatacdo de ilegalidades, deverdo ser encaminhadas ao Ministério
Publico, para a promogdo das devidas responsabilizagdes.

O Poder Legislativo ainda tem outro mecanismo de fiscalizacdo externa, que se da por

meio dos Tribunais de Contas, que atuam como Orgdos auxiliares do Legislativo. Este

38 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.1043.

139 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenga na acéo civil pablica de responsabilidade por improbidade
administrativa. In: MILARE, Edis (Coordenador) A ag&o civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p.770.
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controle externo esta previsto na prépria Constituicdo Federal, no artigo 71, se destinando a
apreciacdo de fatos que digam respeito as contas publicas, sendo que as decisbes dos
Tribunais de Contas possuem eficacia de titulo executivo, portanto, havendo condenacao de
gestor a devolver recursos ao tesouro, este ndo o fazendo no prazo, estara sujeito a execucao
daquela decis&o, o que corresponde & responsabilizacdo civil do mesmo™.

Apesar destes importantes instrumentos de controle, interno e externo, parece
incontroverso que ndo possuem a mesma consisténcia e respaldo que o controle externo
promovido pelo judiciario, o qual tem carater muito mais rigoroso, conseguindo produzir
efeitos praticos mais proficuos e concretos, no &mbito da responsabilizagdo do gestor em face
de crimes ambientais, em razdo da maior gravidade das penalizagdes previstas. A isto, ainda
se soma outro fator, que ndo pode ser olvidado, pois, na perspectiva de promover a tutela
ambiental, € o controle judicial que pode proporcionar maior efetividade, ja que o cerne da
investigacdo fica sob a batuta do Ministério Publico, que possui instrumentos e pessoal
especializado para tanto.

Com a base da investigacdo concluida, o parquet forma seu convencimento, para
entdo arquivar o procedimento do inquérito, ou ajuizar a acéo civil pablica por improbidade
administrativa, o que representa o primeiro movimento destinado a tutela ambiental e a
responsabilizacdo do gestor, por meio de controle judicial. O deslinde deste controle, tendo
razdo o Ministério Publico na agdo promovida, se da com a sentenca de mérito, que exarara a
ordem mandamental e condenatoria pecuniaria, destinadas a concretizacdo da tutela ambiental
requerida, antes comentada, e a ordem condenatoria personalissima, de natureza sancionadora
ndo pecuniaria.

A condenacdo sancionadora personalissima, que ndo tem natureza pecunidria, recai
sobre o0 agente publico condenado por improbidade administrativa, ou seja, € uma san¢do que
advém da construcdo legislativa da Lei n° 8.429/92 e que impde restricdes de direitos, o que
reveste a san¢do de um carater penal.

Antes mesmo do advento da lei de improbidade administrativa, o ordenamento ja
concebia este género de pena mais grave e personalissima para os atos de improbidade
administrativa, conforme o artigo, 37, 84° da Constituicdo, que previa a condenagdo em
suspensdo de direitos politicos e perda de cargo ou funcdo publica, sem frustrar eventual

responsabilizacdo criminal. A disposicdo constitucional é, na verdade, aberta e programatica,

10 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenca na agdo civil plblica de responsabilidade por improbidade
administrativa. In: MILARE, Edis (Coordenador) A acao civil publica ap6s 25 anos. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010, p.769.
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exigindo complementacdo e regulamentagéo por norma infraconstitucional, o que se deu pela
referida lei de improbidade administrativa, promulgada quatro anos ap6s a Constituicao.

A lei extraordinaria delineou com mais profundidade e detalhamento quem sdo o0s
agentes publicos, apresentando os esbogos gerais para a conceituacdo da figura do agente
politico, aqui também tratado como gestor publico, figura do presente estudo. Além dos
sujeitos, também listou, exemplificativamente, os atos que podem configurar improbidade
administrativa, 0 que se apresenta do artigo 9° até o 11. Entdo, com a exata noc¢do de quem
sdo os agentes publicos e quais 0s atos cometidos por estes que configuram a improbidade, a
legislacdo apresentou as respectivas sancOes e cominagdes, nos artigos 5° 6° e 12. A
aplicacdo destas sanc¢des pode implicar em exigéncia de ressarcimento integral do dano, perda
de bens ou valores, multa civil, suspensdo de direitos politicos, perda de cargo ou funcgédo
publica e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber incentivos/beneficios fiscais
ou crediticios.

Estas sangdes podem ser divididas em dois grupos distintos, estando de um lado as
punicdes consideradas de carater predominantemente patrimonial, que sdo o ressarcimento
integral do dano, a perda de bens ou valores e a multa civil; todas puni¢cdes de natureza
pecuniéria, e que transcende a pessoa do agente condenado, se vinculando ao se patriménio.
Do outro lado, ficam as demais sanc¢des, que ndo tém conteudo patrimonial direto, e que
atingem a pessoa do individuo condenado™**.

O ambito de tramitagdo da acdo civil publica por improbidade administrativa é o juizo
civil e ndo criminal, assim, as sancGes aqui tratadas e que atingem o agente publico
condenado sdo civis, porém, essas que alcancam o agente de forma personalissima, possuem
uma natureza penalizante, pelo seu carater condenat6rio sancionador e, até mesmo,
socialmente estigmatizante. A natureza penalizante destas san¢des ndo torna a norma
propriamente penal, sobretudo pelo estilo de redacdo dos artigos que indicam as condutas
consideradas tipicas da improbidade, dispostas em rol exemplificativo e ndo taxativo, o que
afasta a norma da principiologia do Direito Penal, que se rege pela legalidade estrita e
taxativa, ndo podendo abrir margem a interpretacbes mais abertas sobre o fato tipico da
norma.

Nesta esteira, outro elemento a demonstrar que as sangdes personalissimas da lei de

improbidade ndo se perfazem em normas penais é a redacdo do artigo 37, da Constituicdo

11 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenca na agdo civil plblica de responsabilidade por improbidade
administrativa. In: MILARE, Edis (Coordenador) A acao civil pablica ap6s 25 anos. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010, p.770.
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Federal, que, ao narrar as linhas gerais das sanc¢des para os atos de improbidade, finaliza o
840, garantindo que estas penaliza¢Ges ndo prejudicardo a proposicdo de acdo penal cabivel.
Consequentemente, 0 texto constitucional reconhece que o ato de improbidade, em si, ndo
necessariamente configura conduta criminosa do gestor pablico, o que reforca a importancia
de estratégias de sua responsabilizacdo, por meio da acdo civil por improbidade
administrativa, para que se evite a impunidade.

Os atos improbos do gestor pablico, que tenham contribuido para o cometimento de
crime ambiental, por si s6 ndo garantem seu enquadramento no ambito do crime, logo
poderdo ndo ensejar a responsabilidade do agente em esfera judicial mais gravosa do que a
civil. E, caso haja condutas que ultrapassem a simples improbidade administrativa do gestor,
que leve a proposicao de acdo penal, deve ficar claro que a acéo civil publica por improbidade
ndo ficara subordinada ao resultado do processo penal, apenas sendo possivel a suspensdo de
um dos feitos, para aguardar o julgamento do outro.

O ordenamento patrio se rege pela independéncia absoluta de jurisdi¢Bes, que s6 se
tornam relativamente independentes depois de exarada decisdo em alguma das esferas
jurisdicionais**?. Esta mudanca de grau de independéncia é decorrente da necessidade de ser
observado o teor da decisdo e do seu contexto temporal, a fim de evitar sentencas
contraditorias (principalmente no que se remete a existéncia de um fato e a sua autoria)*®,
bem como para ndo haver dispéndio de tempo e de verbas publicas desnecessariamente, em
procedimentos processuais que ja tenham sido realizados em outra instancia jurisdicional e
gue possam ser aproveitados.

Processualmente, as questdes relativas a competéncia e a congruéncia de decisdes em
diferentes esferas é muito importante, mas impactam casos muito especificos e amplamente
reduzidos, desde que o STF adotou a mudanca de entendimento no que se refere a
prerrogativa de foro e possibilidade de agentes politicos responderem a ac¢6es de improbidade
administrativa, nos termos da Acao Penal 937, na qual s6 foi mantida excecdo para o cargo de
Presidente da Republica. Muito mais interessante ao objetivo deste estudo é analisar o efeito
da decisdo condenatoria, sobretudo no ambito de vinculacgdo com a improbidade
administrativa, em si, e com casos que se apresentam com maior frequéncia na praxis juridica.

Embora tenha havido alteracdo no entendimento do STF, quanto a improbidade

administrativa ndo ser aplicavel aos agentes politicos que possuem prerrogativa constitucional

12 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenga na ago civil pablica de responsabilidade por improbidade
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3 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 32.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.793.



101

de foro, retirando validade da tese de absor¢cdo da improbidade pelo crime de
responsabilidade, ainda é importante pontuar um argumento que era posto pela doutrina e que
acabou influenciando o novo entendimento do STF. Desde a questdo de ordem posta na A¢édo
Penal 937, ndo ha mais duvidas que, com excecdo do presidente, é cabivel apuracdo de
responsabilidade de agente politico pela Lei 8.429/92, mas ainda antes, havia dissidentes da
corrente dominante do STF, e que pautavam seus argumentos sobre a destinacdo da lei dos
crimes de responsabilidade dos agentes politicos, tese que pesou para a alteracdo de
entendimento da Corte. A prépria ementa da lei de crimes de responsabilidade deixa claro se
tratar de norma criminal, portanto, pela distingdo constante no artigo 37, §4°, da Constituicao,
a sancdo de improbidade n&o seria absorvida pelo crime de responsabilidade, logo nao
frustraria a agdo penal cabivel**, havendo um duplo regime sancionatério.

A corrente doutrinaria, e depois o proprio STF, assumem que a responsabilizacdo por
meio de acgdo civil publica por improbidade geraria uma san¢do jurisdicional, enquanto o
julgamento pelo “crime de responsabilidade” geraria uma san¢do politico-administrativa, por
se tratar de julgamento politico, feito perante o parlamento, nos termos da Lei 1.079/50'*.
Este entendimento se mostra coerente a partir da restri¢cdo da prerrogativa de foro reconhecida
em 2018, e que aclara a dissociacdo da improbidade administrativa do crime de
responsabilidade, sem a absor¢do do primeiro pelo segundo, de sorte que o julgamento
politico, sob as égides da lei dos “crimes de responsabilidade”, perfectibiliza uma natureza
distinta da responsabilizacéo civil.

Pois bem, na hipdtese em que o agente politico ndo se trate do Presidente da
Republica, este pode ser sujeito passivo da acao civil por improbidade, vindo a ser condenado,
como ja visto, e poderd sofrer as sangdes de natureza pecuniaria e as de natureza ndo
pecuniaria. As pecunidrias sdo autoexplicativas, vinculadas a questdo patrimonial. Porém, as
san¢es ndo pecuniarias, que tem carater personalissimo, exigem um pouco de reflexdo,
justamente por se dirigirem a pessoa do agente, sendo penalidade intransmissivel.

Destas san¢es, a de carater mais gravoso e urgente é a perda da funcdo ou do cargo
publico, que se destina a romper, se ainda existente, qualquer vinculo do condenado com a
administracdo publica. A perda efetiva do cargo ou fungdo s6 se da com o transito em julgado
da acdo civil publica por improbidade, mas antes disso, durante a instrucao é possivel requerer

afastamento liminar e temporario do agente, desde que haja cabal demonstracdo de que a
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manutencdo do agente na funcdo representa risco de prejuizo na investigacdo e na apuracao
dos fatos e provas'*®. No caso de afastamento ou suspensdo liminar, o agente segue recebendo
seus proventos, ja que ndo estd se ausentando por liberalidade propria, aspectos postos no
artigo 20, da lei de improbidade administrativa.

O objetivo da perda de fungdo ou cargo publico € elidir o contato do agente pablico
condenado por ato de improbidade com a administragdo publica, uma vez que se mostrou
como uma ameaca aos interesses publico e social. Por este motivo, ao se dar o transito em
julgado da sentenca de condenacdo a perda de funcdo, o agente serd desligado de todas as
funcdes publicas que desempenhe®’. Independentemente da fungdo que era ocupada, & época
do ato improbo, ao transitar em julgado a sentenca devera ocorrer o completo desligamento do
agente de qualquer funcdo publica que esteja exercendo, no momento do transito em julgado,
pois 0 cerne da improbidade ndo se encontra no cargo ou funcdo ocupada, mas no agente
inapto ou desonesto.

Este desligamento é permanente e definitivo, com os respectivos reflexos patrimoniais
relativos a proventos e beneficios, o que pode atingir, até mesmo, a aposentadoria do agente,
se essa foi obtida por meio da conduta improba ou antecipada, para tentar evitar as
penalidades advindas de condenacao por improbidade*®,

Enquanto a sancdo de perda de funcdo atinge o agente de forma definitiva e
permanente, dissolvendo seus vinculos com o Poder Publico, a suspensdo dos direitos
politicos surte efeitos apenas temporarios e sobre a cidadania deste. Por ser a cidadania uma
das dimensdes da dignidade da pessoa humana, ndo seria correto aplicar como sanc¢éo a perda
definitiva ou a suspensdo permanente destes direitos, sob pena de se configurar uma
penalidade inconstitucional. Tanto é que o artigo 15, da Constituicdo Federal deixa claro que
é vedada a sua cassacao, apenas elencando 0s casos excepcionais em que podera ocorrer perda
0u suspensao.

Os direitos politicos do cidaddo ndo dizem respeito apenas ao seu direito de votar e ser
votado, mas também a outras dimensdes de sua vida. Inclusive, como indica Arnaldo
Rizzardo, aquele gque tenha tido seus direitos politicos suspensos tera, automaticamente, a

perda de vinculo com funcdo publica que esteja exercendo, eis que 0 gozo de tais direitos se

148 MATTOS, Mauro Roberto Gomes. Inquérito civil e agdo civil publica de improbidade administrativa: limites
de instauracdo. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p.490.

17T R1ZZARDO, Arnaldo. Agéo civil plblica e agéo de improbidade administrativa. 3 ed. rev. atal. e ampl. Rio
de Janeiro: Forense, 2014, p.544.

48 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenga na acéo civil pablica de responsabilidade por improbidade
administrativa. In: MILARE, Edis (Coordenador) A ag&o civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p.780.
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perfaz em pressuposto para ser funcionario publico'®. Ha outros direitos que restam
cerceados aquele que tem seus direitos politicos suspensos, dentre os quais se destacam o
direito de sufragio, para votar e ser votado, o direito de criar, integrar ou se filiar a partido
politico (previsto no artigo 16, da Lei 9.096/95) e o direito de ajuizamento de acdo popular
(vide artigo 1°, § 3°, da Lei 4.717/65).

Pela redagéo do inciso Ill, do artigo 15, da Constituicdo Federal, consta como um dos
casos passiveis de perda ou suspensao dos direitos politicos a condenacao criminal transitada
em julgado. Tal suspensdo se distingue da advinda da improbidade administrativa, pois aquela
perdura pelo tempo em que durar a condenacdo penal, sendo a suspensdo dos direitos
automatica e sem necessidade de expressa declaracdo pelo Julgador. J4, a condenagdo de
suspensdo de direitos politicos por improbidade administrativa, terd um tempo determinado e
certo, posto na sentenca. O Julgador definira o exato enquadramento do ato de improbidade
cometido, o qual sera explicitado, bem como aplicara, dentro dos pardmetros minimo e
maximo das tipificacdes apresentadas nos incisos, do artigo 12, da Lei 8.429/92, o tempo de

suspensao dos direitos politicos do agente™*°

, se entender aplicavel ao caso.

Por fim, a ultima das san¢BGes ndo pecunidrias e personalissimas, advindas da lei de
improbidade administrativa, é a proibicdo de contratar com o poder publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Até pode haver uma impressdo de que esta
sancdo nao se apresente como um instrumento penalizador tdo importante na
responsabilizacdo do gestor publico, aspecto que fica muito mais evidente quando se pensa
em suspensdo de direitos politicos e perda de funcdo ou de cargo de um agente politico,
normalmente muito dependente de sua imagem. Mas, na pratica, este tipo de sancao se mostra
como uma grande aliada no rompimento de cadeias de favorecimentos ilicitos e de corrupcéo.

O fundamento primeiro desta sancdo reside no pressuposto de que a pessoa fisica ou
juridica para se vincular a administracdo publica, tenha retiddo de condutas e de cumprimento
de obrigagdes, pautando seus atos nos principios norteadores da administracdo publica.
Aquele condenado por improbidade administrativa, j& demonstrou, em momento pretérito,
ndo contar com tal retidao, logo, pode o Julgador estabelecer em condenacdo a proibicdo do
agente pablico ou mesmo da pessoa juridica, a que este seja vinculado, de manter contrato ou

receber benesses e incentivos do Poder Publico.

19 R1ZZARDO, Arnaldo. Agéo civil plblica e agéo de improbidade administrativa. 3 ed. rev. atal. e ampl. Rio
de Janeiro: Forense, 2014, p.544.
%0 Ihidem, p.549.
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Nas relacdes politicas, ha um elemento abstrato e informal, que n&do é passivel de uma
documentacdo ou mensuragdo, mas que exerce grande influéncia nas relagées com o Poder
Publico, este elemento é o chamado capital politico, que pode dar origem a favorecimentos e
relacBes pouco republicanas. Assim, foi fundamental a vedacao de incentivos ou beneficios
fiscais e de crédito por meio de pessoa juridica vinculada ao agente, ja& que o ente moral
privado ¢ “comumente usado como manto para encobrir as grandes falcatruas™".

Importante registrar uma ressalva em relacdo a proibicdo de recebimento de beneficio
fiscal ou crediticio. A proibicdo diz respeito a condicdo pessoal do agente condenado, logo,
tratando-se de beneficios de carater publico e destinado a qualquer pessoa interessada, ndo
podera ser negado o beneficio ao condenado, pois a vedagdo se relaciona a situacdes pessoais
do agente, n3o atingindo vantagens genericamente disponibilizadas & populacéo. **

Sérgio Shimura percebe perfeitamente o uso do capital politico, sobretudo de agentes
politicos que tenham tido contato e passagem pela administracdo publica, com contatos e
relagOes estabelecidas. Assim, esta san¢do se mostra como uma grande aliada no combate ao
trafico de influéncias e a corrupcdo, funcionando, nos termos usados pelo referido jurista,

)

como uma “desconsidera¢do da personalidade juridica inversa”, em que a condenagdo do
agente contamina a pessoa juridica da qual venha a fazer parte.

A proibicdo, neste género de san¢do, perdurara pelos prazos fixo de tempo
determinados na lei de improbidade, de acordo com o enquadramento dado pelo Julgador.
Estando, neste periodo vedada a vinculagdo com qualquer ente ou 6rgdo da administracdo
pUblica, direta ou indireta, em todas as esferas de poder e por qualquer género de contrato®*>.

Depois de apreciadas as san¢fes personalissimas, de cunho ndo patrimonial oriundas
da condenacdo do gestor publico por acdo civil pablica por improbidade administrativa, é
importante fazer uma Ultima ponderacao, relativa as fungdes da “pena”. No caso em apreco, o
primeiro efeito da sentenca recai sobre a tutela do interesse difuso sobre 0 meio ambiente, e 0
segundo efeito recai sobre o agente publico condenado.

Ainda que as sancOes tratadas sejam civis, possuem fortes caracteristicas penais, ja
que geram efeitos incidentes sobre a pessoa do agente condenado, restringindo direitos deste.
Os gestores publicos, objeto de pesquisa deste estudo, sdo enquadrados como agentes

politicos, normalmente, vinculados a cargos eletivos ou de indicacdo politica. Desta forma, os

11 SHIMURA, Sérgio. Os efeitos da sentenga na acéo civil pablica de responsabilidade por improbidade
administrativa. In: MILARE, Edis (Coordenador) A ag&o civil publica apds 25 anos. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p.783.

152 R1ZZARDO, Arnaldo. Agéo civil plblica e agéo de improbidade administrativa. 3 ed. rev. atal. e ampl. Rio
de Janeiro: Forense, 2014, p.553.

13 SHIMURA, op. cit., p.783.
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efeitos da condenacgdo personalissima acabam cumprindo fun¢Ges muito similares as da pena,
no processo penal, atuando em represséo e em prevencao.

O artigo 12, da lei de improbidade, que apresenta as san¢des aplicaveis a cada uma das
modalidades de improbidade administrativa, no seu caput, esclarece que as san¢des previstas
para cada uma das tipificacOes apresentadas poderiam ser aplicadas ao agente condenado de
forma isolada ou cumulada, conforme a gravidade do fato e da conduta. E as sancOes
personalissimas ndo pecuniarias estdo previstas para as trés modalidades de improbidade,
apenas distinguindo entre uma e outra o tempo de duracdo da suspensdo de direitos politicos e
de proibigdo de contratacdo do o Poder Publico.

Independentemente de quais destas sancdes venham a ser aplicadas a um agente
politico condenado, este vai ser diretamente afetado, sofrendo os efeitos da repressdo da
“pena”. A proibicdo de contratacdo com o Poder Pdblico ou de receber beneficios e
incentivos, fiscais ou crediticios, representa uma medida preventiva, para que 0 agente
politico ndo se valha de seu capital politico ou influéncia para obter vantagens depois de
afastado da administracdo, um efeito repressivo claro.

Ja a perda de cargo ou funcdo e a suspensao de direitos politicos acabam atingindo
frontalmente a imagem do gestor publico, 0 maculando na esfera politica, perante o eleitorado
e seus aliados. Esta € a responsabilizacdo que surte efeitos que vdo muito além do patriménio
financeiro e que pode inviabilizar a “carreira politica” do gestor publico improbo, 0 que
parece ser de interesse social. O efeito repressivo se apresenta claro, até porque, tendo o
gestor qualquer uma destas condenacgdes contra si transitadas em julgado, resultard no seu
afastamento de qualquer funcdo publica que esteja exercendo, inclusive com reflexos
patrimoniais. Caso tenha tido os direitos politicos suspensos, pelo periodo estipulado em
sentenca, ndo podera participar de atividades partidarias e, muito menos, ser eleito para cargo
publico, o que representa lancar o nome do agente no ostracismo politico, com a sua
consequente descapitalizacdo politica.

Tao clara quanto a funcdo repressiva da “pena” pela responsabilizagdo dos agentes
politicos, é a fungdo preventiva a que se presta a puni¢ao de “figurdes” politicos, perante 0s
demais, afinal, € um claro sinal de que todos estdo sujeitos a responsabilizacdo por malfeitos,
e com possibilidade de sofrerem graves consequéncias. Desta forma, ha um efeito preventivo
contra novos atos improbos, pois 0os demais gestores refletirdo com maior cuidado os riscos de
atentarem contra a moralidade administrativa, permitindo que grandes empresas ponham o

meio ambiente em risco, em troca de vantagens pessoais.
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Por fim, desde o advento da lei da ficha limpa, Lei Complementar n® 135/2010, o
gestor publico que tenha tido seus direitos politicos suspensos, em virtude de condenagdo por
improbidade administrativa e que tenha importado em lesdo ao erario ou enriquecimento
ilicito seréa considerado inelegivel, pelo prazo de oito anos ap0s 0 cumprimento da “pena”, nos
termos da alinea “1” que foi acrescentada ao artigo 1°, inciso I, da Lei Complementar 64/1990.
O que é outro elemento a se somar a funcdo repressora, principalmente contra os agentes
politicos.

A condenacdo advinda da acéo civil publica por improbidade administrativa tera um
efeito sancionador importante, na responsabilizacdo direta do gestor publico que tenha tido
condutas administrativas imorais e que tenham contribuido ou gerado condicfes para o
cometimento de crime ambiental. Como ja visto, estes gestores tém em suas maos poderes e
instrumentos capazes de fiscalizar ou de impedir atividade de grandes empresas que sejam
ambientalmente nocivas, porém, em muitos casos o0 gestor ndo age no sentido de obstar tais
atividades nocivas, pensando em interesses politicos ou em vantagens pessoais. Esta conduta
do gestor é decisiva para a ocorréncia do crime ambiental, mas é muito dificil que ela enseje
alguma responsabilizacdo em ambito penal, sendo fundamental que o ordenamento juridico
encontre meios de reprimir estas condutas e de responsabilizar este tipo de gestor publico.

Ainda que a acdo civil publica por improbidade administrativa ndo resulte em
responsabilizacéo penal, tem a capacidade de exercer a tutela ambiental e de atingir os direitos
politicos dos gestores publicos improbos, afetando sua imagem e o seu capital politico, pelo

menos, 0 mantendo impedido de ocupar cargo publico e eletivo por algum tempo.

I1l.  Perspectiva de Responsabilizacdo Diante dos Maiores Crimes Ambientais
Brasileiros e do Desmonte de Politicas Publicas

A responsabilizacdo dos gestores publicos € um dos instrumentos fundamentais no
combate a degradacdo ambiental promovida por grandes empresas e na transformacdo do
cenario politico brasileiro, ainda arraigado da légica meramente patrimonialista, em que o
meio ambiente é entendido apenas como um repositorio de recursos, plenamente disponiveis
aos interesses produtivos. Portanto, para refletir acerca de perspectivas desta
responsabilizacdo, pelo uso da acdo civil publica por improbidade administrativa, nos termos

das exposicOes anteriores, € preciso partir de uma concepcao da atual situacéo brasileira.
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Nos altimos anos, o Brasil vivenciou os dois maiores “desastres” ambientais de toda
sua histéria, bem como voltou a registrar aumentos vertiginosos de desmatamentos na
Amazonia e liberacdo de registro de centenas de novos agrotoxicos, o que demonstra o
agravamento daquilo que pode ser chamado de “crise ambiental brasileira”. Juntamente com
os evidentes problemas ambientais, também vem sendo ampliado o desmonte de politicas
publicas e o sucateamento dos instrumentos de controle e fiscalizag¢do, tudo chancelado pelos
gestores publicos federais, que apoiam e fomentam a desregulamentacéo do setor ambiental, o
que se tornou publico e notdrio, por filmagens de reunido ministerial, de abril de 2020, que
vieram a publico, depois de decisdo do Supremo Tribunal Federal**.

Esta propensdo dos gestores publicos federais, de atuarem como linha auxiliar dos
setores produtivos mais retrogrados e inconsequentes, quanto ao impacto ambiental das
atividades econémicas, apenas reforca o argumento de que € urgente a necessidade de se
repensar instrumentos juridicos para viabilizar a responsabilizacdo de gestores em face de
crimes ambientais. A atuacdo de agentes politicos em prol da desregulamentacdo ambiental e
do desmonte de estruturas de fiscalizacdo, em evidente beneficio de determinados setores
produtivos, € uma conduta participativa nos crimes ambientais e nos danos produzidos por
estes setores. Assim, a responsabilizacdo de gestores publicos por estes tipos de atuacdo se
perfaz em instrumento de protecdo ao ambiente e a sociedade.

A reunido ministerial, antes mencionada, deixou a olhos vistos o nivel de atuacdo de
certos gestores, e que dificilmente seriam conhecidos pelo grande publico, apesar disso, é de
conhecimento geral a pratica de lobbies e de as atuacfes combinadas entre lideres de alguns
importantes setores produtivos e gestores publicos.

Os casos dos dois maiores “desastres” ambientais brasileiros S80 tipicos exemplos em
que a atividade bilionaria de multinacionais seguia transcorrendo normalmente, sem qualquer
intervencdo proficua do Poder Publico a impedir as nefastas consequéncias ambientais
geradas. Seja por negligéncia ou expressa omissdo, € bem clara a razdo desta promiscua
relacdo do Poder Publico com as grandes empresas, estas revertem aos cofres publicos
vultosas quantias em impostos, além de ofertarem muitos postos de trabalho a comunidade
local, o que é sempre positivo aos gestores publicos.

Ambos 0s eventos se passaram no estado de Minas Gerais e tiveram como causa dos

“desastres” barragens de rejeitos de mineragdo, usadas por consércios de grandes empresas

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inquérito 4831 (0024271-86.2020.1.00.0000). Autor: Ministério Publico
Federal. Investigado: Jair Messias Bolsonaro (Presidente da Republica). Relator: Ministro Celso de Mello.
Decisdo 22.05.2020, publicado no DJ de 25.05.2020. Disponivel:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343181188&ext=.pdf> Acesso em 15.set.2020.
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mineradoras multinacionais, que detém a concessao para lavras para explora¢do de minério de
ferro.

O primeiro destes rompimentos aconteceu no dia 05 de novembro de 2015, na cidade
de Mariana/MG, quando a barragem denominada “do Funddo”, de propriedade da empresa
Samarco S.A., se rompeu. Segundo dados do IBAMA - Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, o colapso da estrutura foi responsavel pelo
lancamento de aproximadamente 45.000.000,00m3 (quarenta e cinco milhdes de metros
cubicos) de rejeitos, compostos, basicamente, por 6xido de ferro e silica, que contaminaram
cerca de 663Km (seiscentos e sessenta e trés quildmetros) de cursos de agua, até chegar ao
litoral Brasileiro.

Os rejeitos da barragem rompida ainda fizeram uma segunda barragem da empresa
Samarco, denominada Santarém, transbordar aumentando o volume de rejeitos
impulsionados. O saldo imediato do rompimento foi a morte de 19 (dezenove) pessoas, 0
isolamento e desalojamento de centenas de familias e um impacto ambiental que torna
impossivel estimar prazo de retorno da fauna ao local atingido, conforme laudo técnico
preliminar™>>.

A “lama” com rejeitos, que se espalhou por uma area de 1.469ha (mil quatrocentos e
sessenta e nove hectares), é toxica e alcancou Areas de Preservacido Permanente, tendo gerado
um impacto socioambiental que castigara a regido por décadas™®.

O Ministério Publico atuou no caso, tendo aviado Ac¢do Civil Publica em dezembro de
2015, cerca de um més apds o rompimento, para buscar a tutela de direitos difusos relativos a
agua, que foi contaminada pelos rejeitos, atingindo diretamente a populacdo local, em
diversos ambitos. Tal acdo foi proposta contra as empresas que compunham o consorcio da
atividade mineradora, que forma condenadas a monitorar a qualidade da agua, bem como a
disponibilizar materiais e recursos humanos ao Municipio de Governador Valadares para o
cumprimento de seu plano de emergéncia.

No ano seguinte, em abril de 2016, o Ministério Publico Federal aviou nova agdo civil
publica, mas contra a BHP Billiton Brasil Ltda,, Samarco Mineracdo S.A., Vale S.A., Unido,

IBAMA, estado de Minas Gerais, estado do Espirito Santo e outras autarquias, buscando a

> IBAMA — Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. Laudo Técnico
Preliminar. Disponivel em:< https://www.gov.br/ibama/pt-br/centrais-de-conteudo/laudo-tecnico-preliminar-
ibama-pdf >.Acesso em 10 nov.2020.

16|IBAMA — Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. Rompimento da
Barragem de Fund&do: Documentos relacionados ao desastre da Samarco em Mariana/MG. Disponivel em:<
https://www.gov.br/ibama/pt-br/assuntos/notas/2020/rompimento-da-barragem-de-fundao-documentos-
relacionados-ao-desastre-da-samarco-em-mariana-mg> Acesso em 10 nov.2020.
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tutela de diversos interesses difusos. A pretensdo era a condenagdo dos demandados a
recuperarem as areas atingidas e garantir o fornecimento de servigos publicos a populacéo,
além de reparacOes e ressarcimentos. Porém, foi apenas em agosto de 2016 que o Ministério
Publico Federal ajuizou acgéo civil publica arguindo responsabilidades ambientais, mas apenas
das empresas, e por razdo da qualidade da &gua.

No caso ha, evidentemente, o cometimento de crimes de homicidio, inundagéo,
desabamento e lesdo corporal e ainda nove enquadramentos diferentes de crimes ambientais,
conforme disposi¢cbes da Lei 9.605/98. Tanto é que houve dendncia por parte do Ministério
Publico™’.

Até o presente momento, varias agdes seguem tramitando, relativamente ao caso de
Mariana, mas pouco se avangou em relacdo a devastacdo ambiental havida, e ninguém foi
penalmente responsabilizado. Depois deste primeiro “desastre”, que deveria ser intitulado de
“crime,” para ndo minorar a responsabilidade dos seus causadores, forma narrados pela midia
varios problemas relativos a documentos e informacdes que ensejaram a obtencédo de licencas
necessarias para o funcionamento da barragem. Além disso, os préprios 6rgaos ambientais
federais reconheceram erros na fiscalizacdo, alegando falta de um sistema integrado e
coordenado™®®,

Neste primeiro caso, fica evidente a negligéncia do Estado, tanto pela falta de
fiscalizagdo, quanto pelo ndo acompanhamento das atividades de alto risco ambiental.
Inclusive, a recepcdo de dados e de documentos para licenciamento, sem a devida conferéncia
de origem ou com checagem junto a dados provenientes de fiscalizacBes, demonstram a
permissividade do Estado, que contribuiu para que o crime ndo fosse evitado. Porém, seria
dificil falar em responsabilizacéo de gestores publicos, até aqui.

Outro ponto que exige alguma observacdo € a localizacdo das instalacBes de
barragens, que, nestes casos, ja estavam constituidas ha muitos anos, erigidas em momento
historico diverso, no qual a correlacdo sociedade-ambiente-economia possuia outra dindmica.
Se fossem feitas nos dias atuais, seria de responsabilidade da gestdo publica tomar medidas
prévias e antecedentes, vinculadas ao zoneamento ambiental e a localizacdo de tal género de
empreendimento, considerando estudos de impacto e de risco ambiental, projetando

disposicdes fisico-geograficas capazes de minimizar eventuais danos causados por algum

7 BRASIL, Ministério Publico Federal. MPF. Denuncia 26 por tragédia em Mariana (MG). 20.0ut.2016.
Disponivel em: <http://mpf.mp.br/es/sala-de-imprensa/noticias-es/mpf-denuncia-26-por-tragedia-em-
mariana-mg. >Acesso em: 10 out.2020.

158 BRASIL, Senado Federal. Lama da Samarco exp6s erros da fiscalizagdo. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/privatizacao-de-presidios/licenciamento-ambiental/lama-
da-samarco-expos-erros-da-fiscalizacao> Acesso em: 12 dez.2020.
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“acidente”. Mesmo que na época da instalacdo das barragens, aqui mencionadas, nao
houvesse uma consolidacdo do regramento ambiental, a evolugcdo da legislacdo deveria ter
impulsionado agdes proativas das autoridades publicas, com acompanhamento das plantas
existentes, por meio de fiscalizagbes, com a inerente exigéncia de execucao de obras, reparos
e ajustes necessarios a reducdo de riscos identificados, o que, infelizmente, ndo ocorreu.

Depois do crime ambiental ocorrido em Mariana, sobreveio um segundo rompimento
de barragem de rejeitos no estado de Minas Gerais, agora na cidade de Brumadinho. No dia
25 de janeiro de 2019, houve o rompimento da barragem de rejeitos “B”1 da mina “Cérrego
do Feijdo”, outro empreendimento em que participa a mineradora Vale S.A. O volume de
rejeito derramado pelo rompimento de Brumadinho foi de aproximadamente 12.000.000,00m?3
(doze milhdes de metros cubicos), volume inferior ao que foi visto em Mariana, assim, o dano
ambiental promovido, ainda que muito grande, ndo se equipararia ao de Mariana, porém o
namero de vidas humanas perdidas neste segundo crime foi muito superior, até o dia 31 de
julho de 2019, foram contabilizados 270 mortos e 11 desaparecidos™®.

A barragem gue se rompeu em Brumadinho também se destinava ao armazenamento
de residuos do beneficiamento do minério de ferro, contendo em seu interior lama, oxido de
ferro e 4gua. Segundo informagGes da empresa Vale S.A., a barragem tinha 43 anos de uso e
tinha sua estrutura disposta pelo método construtivo de alteamento a montante, mais simples e
barato, mas com menor estabilidade e seguranca, por usar o proprio rejeito para a contengdo
do material depositado, tanto € que sdo proibidas barragens que tenham o emprego deste
método de construcdo em vérios paises da Europa e até mesmo no Chile*®.

O rejeito de Brumadinho, assim como em Mariana, ocasionou um prejuizo ambiental
inestimavel, ao esterilizar o solo, seja pela obstrucdo da luz que ndo alcanca a vegetacao, seja
pelo deposito de residuo tdxico e pelo rastro de mortes de peixes deixado nos Rios Paraopeba
e Sdo Francisco. A mortalidade de peixes ja era percebida dois meses depois do rompimento,

o que foi monitorado pela fundagdo S.0.S. Mata Atlantica’®®.

19 MINAS GERAIS, Ministério PUblico do Estado de Minas Gerais. MPMG. MPMG e PCMG finalizam
investigacdes sobre o rompimento da barragem em Brumadinho; 16 pessoas sdo denunciadas por homicidio
qualificado e crimes ambientais. 21 de jan.2020. Disponivel em:
<https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/mpmg-e-pcmg-finalizam-investigacoes-sobre-o-
rompimento-da-barragem-em-brumadinho-16-pessoas-sao-denunciadas-por-homicidio-qualificado-e-crimes-
ambientais.htm >. Acesso em: 02 de ago.2020.

160 COSTA, Daiane. Por ser menos seguro, modelo de barragem de Brumadinho ja foi banido em outro pais. O
Globo Brasil. Rio de Janeiro, 28 de jan. de 2019. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/por-ser-
menos-seguro-modelo-de-barragem-de-brumadinho-ja-foi-banido-em-outro-pais-23409303 >. Acesso em: 14
de jun. de 2019.

161 OLIVEIRA, Joana. Residuos de Brumadinho ja matam os peixes do rio Sdo Francisco. El Pais, S&o Paulo,
22 de mar. de 2019. Disponivel em:
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A ligagdo entre o “caso Brumadinho” e o rompimento da represa de rejeitos de
Mariana é muito importante, pois se trata do colapso de duas estruturas similares, usadas para
o mesmo fim e pela mesma empresa, a Vale S.A., no desenvolvimento da atividade de
mineracdo. Acontecimentos similares e de tamanha magnitude demonstram claramente o
descaso, tanto da empresa quanto do Poder Publico, que quatro anos depois de um crime
ambiental que foi classificado como violador dos direitos humanos, por seu nivel de impacto,
ndo promoveu nenhuma mudanga no seu modo de fiscalizar ou de acompanhar a situacao de
barragens de rejeitos. O rompimento de Brumadinho aconteceu porque nunca houve a devida
resposta ao crime ocorrido em Mariana. Por isso, sdo dois atos do mesmo evento.

Evidentemente, as operagOes da Vale S.A. deveriam ter sido alvo de fiscalizagOes
profundas e de sancdes graves, a ponto de inibir qualquer nova ocorréncia similar, mas nao foi
0 que aconteceu, tanto € que em Brumadinho se repetiu 0 mesmo crime.

Exatamente 0s mesmos tipos de crime, comuns e ambientais, cometidos em Mariana
se repetiram em Brumadinho, envolvendo o mesmo tipo de estrutura geradora dos danos e,
incrivelmente, uma mesma empresa, a Vale S.A., presente nos consércios de mineradoras dos
dois casos.

A conducdo dos inquéritos e das acGes, pelo Ministério Publico, foi muito parecida
com a ja levada a efeito para o caso de Mariana, porém, algumas decisdes ocorreram de forma
muito mais rapida, até por ja ser conhecido, na prética, o nivel e a extensdo dos danos
causados a populacdo local. Portanto, em questdo de 30 dias, ja haviam sido bloqueados mais
de R$2.000.000.000,00 (dois bilhdes de reais) das empresas, para o custeio dos imediatos
amparos as vitimas e arrefecimento de algumas das consequéncias.

Com relacdo a responsabilizagdo criminal, assim como no evento de Mariana,
ninguém foi condenado, apenas com uma diferenca, logo no inicio das investigacfes, em
fevereiro de 2019, funcionarios da Vale S.A., dentre os quais estavam dois executivos,
tiveram prisdo provisoria decretada, por suspeita de envolvimento com adulteracfes em
relatdrios e planejamentos de ac¢fes de seguranca da barragem. As prisdes provisérias foram
acompanhadas de diversos mandados de busca e apreensdo, para levantamento de
informagdes. Expirados 0s prazos, as prisdes provisorias foram relaxadas e, desde entdo, ndo
houve mais nenhuma expedicdo de mandado de priséo ou condenacgao no caso.

Tanto em Brumadinho quanto em Mariana existiram noticias de licenciamentos

concedidos com base em informacdes e documentos adulterados, bem como relatos de falhas

<https://brasil.elpais.com/brasil/2019/03/21/politica/1553194959 991458.html >. Acesso em: 15 de jun. de
2019.
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de fiscalizacdo. No crime de Brumadinho, pelo menos, houve uma atuagdo mais incisiva nos
inquéritos, com expedicdo de mandados de busca e apreensdo, juntamente com prisdes
preventivas, ainda que ndo tenham resultado em efetiva responsabilizacao.

Agora, ha uma perspectiva completamente diferente em torno de Brumadinho, que néo
existia anteriormente. No estado de Minas Gerais, o rompimento da barragem “do Fundao”,
foi o maior “desastre” ambiental da histdria do pais, e serviu de alerta quanto aos gigantescos
riscos que a mineracdo e seus residuos oferecem. N&o € crivel que os governos, e
especialmente o de Minas Gerais, ndo tenham criado protocolos e meios de fiscalizacdo para
apurar as condi¢Oes das barragens em uso.

Inclusive, as cobrangas e os instrumentos de controle estatais deveriam ter paralisado
todas as atividades das empresas envolvidas no crime de Mariana, até a constatacdo de que as
licencas e os dados fornecidos a época dos licenciamentos sdo fidedignos e aptos a ensejar o
funcionamento das plantas de mineracdo. Porém, na pratica, nao foi o que aconteceu.

Neste ponto, um dado parece ser muito relevante para compreender o0 motivo dos
governantes ndo terem feito maiores restricbes das mineradoras, que é o dado econémico. No
ano anterior ao evento de Brumadinho, em 2018, o setor da mineracdo empregava cerca de
221.000 (duzentas e vinte uma mil) pessoas, em vagas diretas. E 0 mais impactante,
representava 8% do Produto Interno Bruto (PIB) do estado de Minas Gerais, e 4% do PIB

brasileiro*®?

. A importancia econémica da atividade para o Estado é gigantesca, 0 que permite
algumas suspeitas do porqué ndo houve embargos gerais as atividades das empresas
mineradora.

No episodio de Mariana ndo havia como garantir que algum gestor publico tinha
responsabilidade por alguma conduta especifica que tivesse ocasionado ou gerado condicdes a
ensejar o acontecimento do crime ambiental havido, porém, o mesmo ndo pode ser dito
guanto a Brumadinho. O primeiro rompimento ocorreu em 2015, e a gestdo estadual, mais
especificamente a secretaria de meio ambiente, fundagfes e autarquias estaduais ambientais,
permaneceram sob 0 comando do mesmo gestor estadual até o final de 2018. Ou seja, 0s
orgdos ambientais estaduais, coordenados pelos agentes politicos que estavam a sua frente,
tinham a obrigacdo de promoverem fiscalizacBes e politicas de gestdo ambiental junto as

mineradoras, para evitar crime ambiental similar ao de Mariana.

162 CILO, Nelson. Sem mineragéo, PIB de Minas pode encolher 12%, diz estudo. Estado de Minas, So Paulo,
10 mai.2019. Disponivel em:;
<https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2019/05/10/internas_economia,1052625/sem-mineracao-pib-
de-minas-pode-encolher-12-diz-estudo.shtml>. Acesso em: 15 jun.2019.
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Diante da 6bvia negligéncia e omissdo dos agentes politicos, que estiveram a frente
dos érgdos ambientais do estado de Minas Gerais, entre a data do rompimento da barragem de
Mariana e a de Brumadinho, pode-se cogitar condutas passiveis de responsabilizacdo dos
dirigentes destes 6rgdos. Assim, esta deveria ter sido uma das apuracdes dos inquéritos civis
n° 0090.19.000014-2 e MPMG-0090.19.000011-8, instaurados para levantamentos relativos
aos danos ambientais e fatos que resultaram no rompimento, respectivamente'®®. O fato da
mesma empresa estar envolvida nos dois casos, e ambos decorrerem de rompimentos de
barragens do mesmo tipo, e no mesmo estado, € motivo mais do que justificavel para
apuracdo de responsabilidade dos agentes politicos que ndo impuseram maiores restricdes a
atividade de risco desta empresa.

Com a devida apuracdo em inquérito civil, e constatadas provas suficientes da
vinculacdo dos gestores com a omissdo evidente dos 6rgdos, a ponto de convencer o parquet
para promocao de agdo por improbidade, poderia ter havido o ajuizamento da correspondente
acdo civil publica por improbidade administrativa.

Apesar dos fatos demonstrarem a inércia dos 6rgaos ambientais estaduais, ndo houve
maior movimentacdo do Ministério Publico para apurar responsabilidades destes, tendo se
detido as empresas e aos gestores destas.

Os dois casos de Minas Gerais sdo emblematicos, quanto ao nivel de destruicdo que a
complacéncia do Estado com atividades econdmicas predatérias pode gerar. Razéo pela qual é
tdo preocupante a conducdo da questdo ambiental no ambito federal, em que o Ministro do
Meio Ambiente, em reunido ministerial, fala em “passar boiada” e “dar de baciada”
desregulamentacdes ambientais. Posicionamento que demonstra a despreocupacédo da gestao
publica com o bem ambiental, que o trata como mero commodity.

A declaracdo foi amplamente divulgada, depois das filmagens obtidas pelo Supremo
Tribunal Federal, e que foram até mesmo registradas em decisdo da Corte sobre noticia-crime
contra o Ministro do Meio Ambiente. Segue transposto o exato trecho, em que o Ministro
Relator cita ipsis litteris a fala:

“Entédo pra isso precisa ter um esforco nosso aqui enquanto estamos nesse momento
de tranquilidade no aspecto de cobertura de imprensa, porque s6 fala de COVID e ir
passando a boiada e mudando todo o regramento e simplificando normas. De
IPHAN, de ministério da Agricultura, de ministério de Meio Ambiente, de
ministério disso, de ministério daquilo. Agora é hora de unir esforcos pra dar de

163 MINAS GERAIS, Ministério Publico do Estado de Minas Gerais. MPMG. Caso Brumadinho: procedimentos
de investigacdo instaurados e ac¢Oes ajuizadas. 30 de jan.2019. Disponivel em:
<https://www.mpmg.mp.br/comunicacao/noticias/caso-brumadinho-procedimentos-de-investigacao-
instaurados-e-acoes-ajuizadas.htm >. Acesso em: 30 de ago.2020.
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baciada a simplificagdo, € de regulatério que no6s precisamos, em todos 0s
aspectos™®
Hoje, ministros de Estado, em regra, podem ser sujeitos passivos de acdo civil publica
por improbidade administrativa, uma vez que ndo mais lhes ¢é cabivel prerrogativa de foro em
caso de improbidade e nem se cogita a absorcéo de atos de improbidade por algum crime de
responsabilidade, o que ja foi explanado neste estudo. E preciso pontuar que as meras
declaracbes e demonstracdes de interesses, claramente, antiambientais ndo sdo suficientes
para uma responsabilizacdo, porém, sendo postos em pratica tais anseios
desregulamentadores, para beneficiar alguns setores produtivos, seria possivel a aplica¢do da
estratégia de responsabilizacdo por acao civil publica por improbidade.
O posicionamento externado pelo Ministro ndo se encerra apenas aquela reunido ou a
seu ambito de atuacdo ministerial, pois, na politica, o alinhamento ideoldgico explica muito a
conducdo de determinadas agendas em diferentes esferas governamentais e, neste caso,
gestores publicos em ambito estaduais e municipais se alinham com tal l6gica, tomando como
exemplo a conduc¢édo do governo federal, relegando o bem ambiental a um segundo plano.
Frente a tal perspectiva, ha necessidade de atencdo e de prontidao da sociedade civil e
dos representantes do Ministério Publico, pois, provavelmente, o enfrentamento ambiental
continuard em pauta nos préximos anos, e para impedir que outras tragédias ambientais
ocorram, pela acdo de empresarios criminosos, é fundamental enrobustecer estratégias de
responsabilizacdo dos agentes politicos que agem como despachantes dos interesses de

determinados setores econémicos.

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Investigagdo Penal — Peticdo 8.975. Requerentes: Randolph Frederich
Rodrigues Alves, Fabio Contarato, Joenia Batista Carvalho, Alessandro Lucciola Molon. Requerido: Ricardo
de Aquino Salles. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Decisdo 05.10.2020, publicado no DJ de
08.10.2020. Disponivel: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344636380&ext=.pdf >
Acesso em 10 jan.2021.
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CONCLUSAO

A preservacdo de toda e qualquer forma de vida existente no planeta Terra é
dependente de um ténue equilibrio ambiental entre os recursos naturais, as espécies animais, 0
clima e outros elementos, sendo todos estes interdependentes e necessarios. Por este motivo, o
ordenamento juridico consagrou como direito fundamental de todo ser humano o meio
ambiente ecologicamente equilibrado, representando ndo sé um direito, mas também um
dever de preservar a sanidade ambiental.

Na sociedade capitalista de consumo, atualmente imperante, a urgéncia do acumulo
de capital, dependente do aumento de producdo e comercializacdo de bens, visando a
ampliacdo dos lucros, exige uma exploracdo crescente dos recursos naturais. Logica que
agrava a exploracdo e a depredacdo do meio ambiente, sobretudo pela atuagcdo das
corporagdes industriais extrativistas, do setor primario e secundario, as fornecedoras daquilo
gue o “mercado” nomina de commodity. S&o essas pessoas juridicas de direito privado que
oferecem as maiores ameacgas a natureza, em razao dos riscos envolvidos em sua atividade,
munidas de um potencial destrutivo e de uma abrangéncia muito superior a qualquer pessoa
natural ou pequeno prestador de servigos.

O ordenamento juridico necessita tutelar com o maior rigor possivel tanto o direito
difuso ao meio ambiente equilibrado, quanto a responsabilizacdo daqueles que contribuem
para a devastacdo dele. A tutela civil ambiental se prestard a busca da repara¢do dos danos,
ainda que seja impossivel o0 retorno ao status quo ante, mas ainda é imperiosa uma tutela de
carater subsidiario e fragmentario, de ultima ratio, com o objetivo de punir 0s responsaveis, e
ainda prevenir que outros tenham condutas similares, pelo exemplo da punicdo levada a
efeito.

A area do Direito que poderia fornecer esta tutela sancionadora seria o Direito penal, o
que foi expressamente consignado na propria Constituicdo Federal, de 1988, em que foi
prevista a responsabilidade penal do ente societdrio em crimes ambientais. O que,
posteriormente, foi regulamentado pela Lei 9.605/98, ratificando a possibilidade de penalizar
condutas do ente moral. Ainda que se tenha tal previsdo, na pratica, a tutela penal se
restringira apenas a pessoa juridica de direito privada que tenha cometido o crime ambiental e
seus gestores privados, dificilmente havendo materialidade e indicio de autoria suficiente para
atingir o Ente Publico e o gestor publico que tenham atuado, por omissdo ou comissao, de

forma a possibilitar ou facilitar a ocorréncia do crime ambiental.
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Para atender esta demanda da sociedade, foi constituindo-se, na préatica forense, uma
estratégia apta a buscar os dois intentos sociais, tutelando o bem ambiental e sancionando, de
forma muito propria, o gestor publico desonesto ou mal-intencionado que tenha agido em
favor dos criminosos, no exercicio de funcdo pablica. Esta estratégia é o ajuizamento da agédo
civil pablica por improbidade administrativa, que surgiu da reunido da ag&o civil publica com
os ditames da lei de improbidade administrativa.

Esta estratégia foi gradualmente sendo empregada nos tribunais pelos representantes
do Ministério Publico, enquanto a doutrina explanava e debatia o tema, que, ao chegar aos
magistrados, foi tomando corpo e sustentagéo, tanto por sua recepgédo, quanto por deferimento
e procedéncia das tutelas requeridas. Apesar deste robustecimento, ainda hoje, h4 académicos
e juristas que se opdem ao uso da acdo civil publica por improbidade administrativa. Os
argumentos contrarios ao uso integrado das acdes dizem respeito a certas formalidades
processuais que ndo seriam concilidveis, e que demonstrariam falta de tecnicidade na
aplicacdo; inclusive, um dos 6bices que era sustentado restou bastante enfraquecido e até
ultrapassado, uma vez que o STF teve mudanca de entendimento quanto a prerrogativa de
foro de agentes politicos e aplicacdo da lei de improbidade administrativa a estes.

Ainda parece pertinente pontuar que a mudanca de entendimento da Suprema Corte
ndo alcanca o Presidente da Republica, assim, em casos concretos, seria possivel ventilar
hipo6teses de atracdo de competéncia de investigacdo e até de processamento, quando outros
agentes politicos cometam atos de improbidade com direta vinculacdo ou intervencdo do
mandatario do Executivo Federal, gerando alguma discussdo acerca da possibilidade de uso
da acdo civil publica por improbidade administrativa contra tal agente politico. A delimitagéo
do presente trabalho néo se destina ao aprofundamento em tal esfera de debate, se restringindo
apenas aos casos dos demais agentes publicos, em que ja resta consolidado o entendimento de
aplicacdo da lei de improbidade administrativa.

No cotejo dos argumentos apresentados, e na delimitacdo apresentada no estudo, fica
bem demonstrado que ndo ha incompatibilidade entre a aplicacdo conjunta da acdo civil
publica com os ditames legais da improbidade administrativa, a ponto de serem
inconciliaveis. Ainda hd um aspecto de competéncia em relacdo ao Presidente da Republica,
que deve ser respeitado e observado, até para evitar o uso politico do judiciario. Mas, em
relacdo aos demais agentes publicos, em especial os agentes politicos, nada impede a
aplicacdo da acéo civil publica por improbidade administrativa.

N&o h& qualquer contestacdo a aplicagdo da acdo civil publica para tutelar os interesses

difusos relativos ao meio ambiente, que tenham sido lesados ou expostos a risco, por meio de
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crime ambiental, a celeuma se mantinha em torno da possibilidade de aglutinar com a agao
civil publica os procedimentos e as sanc¢des da lei de improbidades, o que se mostra viavel,
desde que observados os devidos limites legais, ndo apenas processuais, mas também
investigativos.

No caso de ser cabivel ao agente publico a aplicagdo desta estratégia de
responsabilizacdo, sdo notorias as vantagens envolvidas, por economia e celeridade
processual, além de existir um momento investigativo, do inqueérito civil, dirigido pelo
Ministério Publico, o qual ja exerce efeitos politicos importantes sobre o inquerido, além de
ser 0 procedimento mais adequado para o levantamento de elementos e provas. Do inquérito
sobrevindo o ajuizamento da acdo civil publica por improbidade, a condenacdo do agente
envolvera san¢des personalissimas nao patrimoniais, com caracteristicas muito proximas as da
condenacdo criminal, atingindo direitos politicos e afastando o gestor improbo da
administragdo puablica.

Quando a sancdo afeta a imagem publica e os direitos politicos deste gestor publico,
definido como agente politico, ha um claro alcance dos efeitos da pena, tipicos da
responsabilizacdo penal. H& um efeito repressor, ao afastar o gestor improbo de funcéo
publica, podendo o impedir de se candidatar em elei¢cBes, dentro do periodo imposto na
condenacdo, o0 que também atinge seu capital politico, frente ao eleitorado e demais
liderancas. Igualmente, cumpre uma funcdo preventiva, pois serve como exemplo aos demais
gestores publicos ao demonstrar que ndo ha impunidade por a¢es mal-intencionadas contra o
meio ambiente, e que tal tipo de conduta pode representar a destruicdo de uma “carreira
politica”.

H& uma forte tendéncia dos julgadores a aceitarem o direcionamento de acdes civis
publicas por improbidade administrativa como meio adequado para atingir a justa expectativa
da tutela ambiental e da responsabilizacdo do gestor que se posicionou em auxilio a pessoa
juridica de direito privado, contribuindo para a ocorréncia de crime ambiental. O que é
possivel ver tanto por decisfes de Tribunais Federais e de Justica, quanto das proprias Cortes
Superiores.

Conforme ja discorrido, ponto que ainda poderia ser tomado como controverso ou
passivel de discussao, seria referente a aplicacdo da acdo civil por improbidade em face de
agente politico que tenha cometido atos considerados improbos com vinculacdo ou
participacdo direta do préprio Presidente da Republica, j& que poderia ser suscitado algum

Obice de competéncia na apuragdo ou mesmo processamento do caso. Tal questdo até poderia
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ser repensada ou delimitada, por meio legislativo, mas ainda guardaria contornos delicados e
de dificil definicdo, em termos abstratos, fora de um caso concreto.

O presente tema sempre foi relevante, ao longo da republica brasileira, mas, nas
ultimas duas décadas vem se mostrando cada vez mais fundamental, sendo pelo agravamento
da crise ambiental, sendo pelos recorrentes episddios de corrupcdo e de interferéncia de
setores econdmicos nas diretrizes governamentais. Em menos de dez anos, um dos setores
econbmicos mais fortes do pais, o de mineracdo, foi o responsavel pelos dois maiores
“desastres” ambientais da historia brasileira, e ainda assim ndo se percebe maiores
movimentos dos gestores publicos, a fim de punir os responsaveis ou restringir a atuacao das
empresas que cometeram tais crimes ambientais.

Inclusive, posicionamentos do atual Ministro do Meio Ambiente vieram a publico,
revelando sua sanha desrregulamentadora para o setor, querendo se valer do momento de uma
pandemia para “passar a boiada”, j& que a midia e as pessoas de bom senso estdo mais
preocupadas com uma crise sanitéria, que matou centenas de milhares de brasileiros. Assim, é
evidente que ha uma corrente politica, com o poder nas maos, que ndo entende o0 meio
ambiente e o equilibrio ecolégico como balizas da atuacdo publica, o que tem ocasionado o
desmanche das politicas publicas ambientais e a destrui¢do dos instrumentos de fiscalizagéo.

O posicionamento do governo federal reflete nas demais esferas da republica,
alcancando estados e municipios, nos quais ha alinhamentos ideoldgicos, fazendo com que
estes gestores, em esferas locais, fomentem agdes nestes sentidos, sendo complacentes com
desmatamento, promovendo mais desregulamentacdo e degradacdo de biomas. O Ministro
estaria, teoricamente, submetido a lei de improbidades, desde a mudanca de entendimento do
STF, mas, ainda assim, apenas suas declaracBes de intencdo desrregulatoria do setor
ambiental ndo sdo suficientes para a constatacdo de improbidade administrativa.

A vigilancia e a atencdo dos representantes do Ministério Publico e o uso de
estratégias integradas com a acdo civil publica, na responsabilizacdo de gestores que
favorecem ataques ao meio ambiente, é que podera frear essa onda antiambiental que vem se
instalando nas instituicGes patrias e impedir que intensbes nefastas se transformem em tristes
realidades.

Com o estudo, fica cristalino o potencial da agdo civil publica por improbidade
administrativa para proporcionar a tutela ambiental e a responsabilizagdo dos gestores
publicos que negligenciam o bem ambiental perante os interesses econdémicos. Ainda, caberia
alguma discussdo acerca de sua aplicagdo em caso de atos de agentes politicos em que haja

direta vinculagdo ou participacdo do Presidente da Republica, mas é possivel perceber que o
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atual momento historico, de uma clara ambiental promovida pelo avanco exploratério e pela
prevaléncia do “econémico” sobre 0 ‘“socioambiental”, j& estd resultando em novas
perspectivas jurisdicionais. Ganha forca a perspectiva da tutela dos interesses difusos e
coletivos, diminuindo a blindagem que o Estado Brasileiro sempre proporcionou as figuras de
“poder” do pais, demonstrando que a lei se aplica a todos e que a impunidade e o descaso com
0 meio ambiente n&o imperaréo.

Afinal, a protecdo dos recursos ambientais que € prestada no presente € a Unica

garantia de algum futuro para a humanidade e para as geracdes futuras.
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