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1. Introdugéo

S6 6rgdo piblico competente pode exercer o Poder de Policia Ambiental
e, mesmo assim, & vista das normas constitucionais, infraconstitucionais e,
também, infralegais de interesse ambiental.

Tais normas constituem, na realidade brasileira, um extenso emaranhado
de leis, decretos regulamentares ou ndo e resolugdes, o que Edis Milaré
denominou de “Textos Bédsicos sobre o Meio Ambiente no Brasil”, que estao
de acordo com a nova ordem constitucional e com as inovagdes introduzidas
pelo “Programa Nossa Natureza™ e “Plano Brasil Novo”, textos esses que
renderam seiscentas e trinta e seis (636) pdginas do seu preciso livro
Legislagao Ambiental no Brasil.

O emaranhado legislativo estd a indicar a urgente necessidade de uma
Codificagdo, sendo total, como parece mais adequado, ou entfio parcial do

* Exposi¢do no “Congresso Internacional de Direito Ambiental — A Codificagio
da Legislagdo Ambiental”, organizagdo da Secretaria do Meio Ambiente de S3o Paulo,
promo¢do do Governo do Estado de Sio Paulo, Secretaria do Meio Ambiente de S3o
Paulo, Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal, Cetesb, Fundagdo Florestal
e Associag@o “O Direito por um Planeta Verde”, apoio internacional “UNEP — United
Nations Environment Programme, Regional Office for Latin America and Caribbean™ e
“ELLI — Environment Law Institute”, apoio especial da Abema — Associag3o Brasileira
de Entidades do Meio Ambiente, Escola Nacional da Magistratura, AMB — Associagio
dos Magistrados Brasileiros, Conamp — Confederagiio Nacional do Ministério Piblico
e Ministério Piblico do Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 14.9.94.

1. Edis Milaré, Legislagdo Ambiental no Brasil, Bdi¢des APMP, 1991, S. Paulo,
636 paginas.
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Direito Ambiental, nos diversos nfveis de entidades federadas. Quando nio,
pelo menos, a sua imediata Consolidagdo, que anteceda a Codifica¢do, tudo
para dar a necessdria seguranga juridica ndo s6 para os operadores do Direito,
sejam juristas ou policiais com atribuigdes na 4rea ambiental, como, e
principalmente, para o administrado, ou seja, “o povo que tem direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado”.

2. Poder de policia ambiental

Interessa, nesta exposig¢do, o exame, embora sucinto, da Teoria do Poder
de Policia, verificando, assim, o quanto ela pode auxiliar a compreender a
a¢ao do Estado face A problemética do meio ambiente, quer por parte dos
6rgdos piblicos, que constituem do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(SISNAMA), como por parte dos cidaddos interessados no magno problema
do meio ambiente no Brasil, ou melhor, por parte das pessoas fisicas, como
também das pessoas juridicas, isto €, pelo povo em geral.

E de lembrar-se, antes de tudo que, a cada restri¢do de direito individual
— expressa ou implicita na norma legal — corresponde equivalente Poder
de Policia, para tornd-la efetiva ou fazé-la obedecida.?

S6 6rgdo piblico competente para o ato, assim, pode exercer o Poder
de Policia, lembrando-se, nesta oportunidade, que o Poder de Policia
Ambiental, como adverte Paulo Affonso Leme Machado,® “supde a existéncia
e a atuagdo de 6rgdo piblico ambiental.”

Em outras palavras, a participagdo de todos os cidaddos interessados
em “nivel relevante”, a que alude o “Princfpio 10”, da Declaragdo do Rio
de Janeiro (UNCED/92), e o “encorajamento pelo Brasil para essa partici-
pagdo”, ndo estio a dizer que todas pessoas ffsicas ou jurfdicas, estas de
direito piblico ou de direito privado, podem exercer “atividade de policia
ambiental”.

S6 6rgao piiblico, como poder puiblico, desde que competente para fazé-
lo em relag@o ao ato de policia ambiental, pode exercer o Poder de Policia
Ambiental, a2 vista ndo s6 das normas constitucionais, como também
infraconstitucionais e infralegais de regéncia.

De lembrar-se, a propésito, que “A legalidade € a observincia da lei,
que vincula a manifestagdo de vontade do administrador, estabelecendo um
nexo de causalidade entre o resultado do ato e a norma de direito. A primeira
condicdo de legalidade é a competéncia do agente. Ndo € competente quem
quer, mas quem pode, segundo a norma de direito. A competéncia €, sempre,
um elemento vinculado, objetivamente fixado pelo legisltador.™

2. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 19.* ed., atualizada por
Eurnico de Andrade Azevedo, Déicio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, 1994,
Matheiros Editores, Sdo Paulo, p. 117.

3. Paulo Affonso Leme Machado, Estudos de Direito Ambiental, 1994, Malheiros
Bditores, S. Paulo, p. 79.

4. Caio T4cito, O Abuso de Poder Administrativo no Brasil (Conceito e Remédios),
1959, Ed. do Departamento Administrativo do Servigo Piblico e Instituto Brasileiro de
Ciéncias Administrativas, Rio, p. 27.
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O Poder de Policia, como poder instrumental da Administragﬁo Piblica,
conceitualmente, é o conjunto de atribuigcdes conferidas 3 Administragdo
Piblica, como poder piiblico e indelegéveis aos particulares, embora a ela
possam estar ligados, tendentes ao controle dos direitos e liberdades das
pessoas, naturais ou jurfdicas, incidentes ndo sé sobre tais pessoas, mas
também em seus bens e atividades, tudo inspirado nos ideais do bem comum.

O Poder de Polfcia, em verdade, é a prépria razdo de ser da denominada
Policia Ambiental. E ele quem legitima a sua agio nas atividades de
preven¢do e repressdo as infragbes ambientais, ou seja, nas atividades de
Polfcia administrativa (preventiva) e nas atividades de polfcia judicidria
repressiva das infragdes penais ambientais.

Esclarego que a linha de diferenciagdo entre o que seja a policia
administrativa e policia judicidria € bem precisa, mesmo no tocante ao Direito
Ambiental. Serd sempre a ocorréncia ou ndo de um ilfcito penal, indepen-
dentemente do r6tulo que ostente o Orgdo pidblico empenhado no manejo
do Direito Ambiental. Nesse sentido a ligdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
quando adota minha colocagio sobre Poder de Policia em seu precioso Direito
Administrativo.’

Quando regular o ato de policia ambiental, ele goza de atributos, como
o discricionarismo, a auto-executoriedade e a coercibilidade. Esses atributos
sd@o préprios do Poder de Policia ¢ merecem ser conhecidos.

O discricionarismo diz respeito 4 conveniéncia e 3 oportunidade da
pritica do ato de polfcia administrativa ambiental, diante da atividade
policiada, como também refere-se & gradag@io das san¢gBes administrativas
ambientais, aplicdveis aos infratores da legislagio ambiental.

A auto-executoriedade do ato de polfcia administrativa ambiental
importa em ele ter condi¢des jurfdicas de produzir todos os seus efeitos de
imediato, isto &, ser colocado em execug¢do desde logo, independentemente
de prévia autorizagdo do Poder Judicidrio, que s6 poderd ser chamado a
intervir a posteriori.

No que se refere 2 coercibilidade € de lembrar-se que todo ato de policia
¢ imperativo, ou seja, € obrigatério ao seu destinatdrio. Se ele resistir, a
resistdncia ensejard, até mesmo, o emprego de forga ffsica para a remogio
do obstdculo oposto ao cumprimento do ato de Policia, no caso o ambiental.
Ato de policia ambiental ndo € facultativo ao administrado, uma vez que
dotado de coercibilidade estatal para a sua efetivagdo, mesmo em tema de
Direito Ambiental.

Essa coer¢do, dado o atributo da auto-executoriedade, independe de
autorizagdo judicial, porque, & a prépria Administragdo Piblica, como poder
piblico que decide e deve tomar as providéncias cabfveis para a realiza¢do
do que decidiu, impessoalmente, inclusive aplicando, dentro da discriciona-
riedade do ato de polfcia ambiental, que lhe é inerente, as penalidades
administrativas que a lei de regéncia, expressamente indique para as infragdes
administrativas a0 meio ambiente.

5. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ob. cit.,, Atlas, S. Paulo, 1990, p. 90.
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3. Sangiio de polfcia ambiental

Cumpre, agora, esclarecer sobre os trés componentes que formam os
atos de policia.

O primeiro, pelo 6bvio, é o Poder de Policia, de cardter abstrato e que,
na verdade, é o respaldo jurfdico que conjugado com a lei proporciona o
suporte legal da agdo policial, mesmo a do meio ambiente.

Surgem, ao depois, os Modos de Atuagdo do Poder de Policia, ou seja,
a ordem de policia, o consentimento de policia, a fiscalizagdo de policia e
a sangdo de policia.

Finalmente, temos o componente “Aparato humano e Material”, que
posso chamar de poder de policia, envolvido na realizagao do ato de policia,
ou o poderio efetivamente empregado na ag3o. Estes dois ultimos compo-
nentes, de caréter concreto, resuitam no que alguns autores convencionaram
denominar de fato de policia.

No tocante a sangiio de policia, tema que interessa a esta exposi¢do,
alinho-me ao publicista alemdo Otto Mayer, separando a pena de policia,
do constrangimento de policia. Este se caracteriza no obrigar outrem a fazer
ou deixar de fazer o que era de seu desejo, subordinando-o compulsoriamente,
de maneira pessoal, imediata e direta, ao interesse puiblico. Por sua vez,
aquela, a pena de polfcia, limitada 3 esfera administrativa, tem o sentido
de castigo, ainda que por imposicdo pecunidria, revelando-se como interven-
¢do punitiva do Estado sobre as atividades e as propriedades particulares
dos administrados, aplicada unilateralmente e imperativamente, quer na 4rea
externa da Administragio, aos administrados em geral, quer na 4rea interna,
incidindo sobre os préprios servidores publicos.

Como ensina Diogo de Figueiredo Moreira Neto,® “A sanggo de policia,
em suma, ¢ unilateral, externa ¢ interventiva, visando a assegurar, pela sua
aplicagdo, a repressdo da infragdo e a restabelecer o atendimento do interesse
publico, compelindo o infrator a pritica de ato corretivo, ou dissuadindo-o
de persistir no cometimento do ilfcito administrativo; &, assim, suasiva e
compulsiva.”

As sangbes de polfcia ambiental inserem-se, portanto, no universo das
sangdes administrativas, no caso como qualquer outra sangdo de policia
administrativa, seguindo, bem por isso, os ditames doutrindrios do Direito,
importantes para a interpretagfo e aplicagfo corretas dos textos legais, evitando-
se eventuais desvios ou excessos, pelos quais responderfo os seus autores.

Daf por que deve haver necessidade de bem preparar cada agente piiblico
que venha a ser envolvido na delicada miss@o de exercer atividade de Policia
Ambiental, porque, claro estd que a decisdo de aplicar ou ndo uma sango
administrativa ambiental € discriciondria — o atributo do discricionarismo do
Poder de Policia —, porém ndo arbitrdria, ou seja, arbitrdria ndo pode ser,
devendo o agente ptiblico responsivel guiar-se, preponderantemente, pelos
princ{pios constitucionais da razoabilidade e da motiva¢do, na incessante
busca do interesse publico.

6. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de Direito Administrativo, 8. ed.,
1989, Forense, Rio, p. 343.
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A aplicagdo de qualquer sangdo de polfcia ambiental s6 poderd dar-
se ap6s regular procedimento administrativo ambiental, no qual observar-se-
4 a norma do art. 5.°, inc. LV, da Constitui¢do da Repiiblica de 1988, ou
seja, “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes”. Essa norma constitucional federal, alids, tem a
similar no art. 4.° da Constituigdo Paulista de 1989, bem mais detalhada,
pois, firma o principio de que “Nos procedimentos administrativos qualquer
que seja o objeto, observar-se-do, entre outros requisitos de validade, a
igualdade entre os administrados e o devido processo legal, especialmente
quanto a exigéncia da publicidade, do contraditério, da ampla defesa e do
despacho ou decisdo motivados.”

Ao administrado, que sofreu sang@o de policia ambiental, caso nfo se
conforme com ela, bem por isso, sempre caberd recorrer, tanto na esfera
administrativa, como na judicidria, direito esse assegurado pelo art. 5.°, inc.
XXXIV, da Constituigdo da Repiblica.

No &mbito administrativo tal recurso inclue-se na capacidade que dispde
a Administracdo para o controle dos seus atos, seja de forma provocada ou,
entdo ex officio. A respeito do tema, Didgenes Gasparini’ explica que “todo
e qualquer comportamento da Administracdo Publica estd sujeito aos
controles administrativo e judicial. O primeiro € realizado pela prépria
Administragdo Pidblica no exercicio do poder de autotutela, que nesse mister
age espontanea ou provocadamente, € tem em vista o exame dos atos e
comportamentos da Administraggo Piblica no que concerne ao mérito e a
legalidade.”

Assim, num primeiro momento, a sangdo de policia ambiental, de
natureza administrativa que €, poderd, em face do Poder Hierdrquico, ser
apreciada, quanto ao mérito e a legalidade, pelas autoridades superiores, na
linha hierdrquica funcional do agente piblico que a imp8s. Na licdo de Hely
Lopes Meirelles,® o Poder Hierdrquico “corrige os erros administrativos, pela
acdo revisora dos superiores sobre os atos das inferiores. Desse modo, a
hierarquia atua como instrumento de organizag3o e aperfeigoamento do
servigo e age como meio de responsabilizagio dos agentes administrativos.”
Nessa situag@o, temos o recurso hierdrquico préprio, quando “a parte dirige
4 autoridade ou instincia superior do mesmo 6rgdo administrativo, pleiteando
revisdo do ato recorrido.””

Ultrapassada, porém, que seja essa primeira fase revisora do superior
hierdrquico, cumpre lembrar que a lei de regéncia, pode prever a submissdo
da decisdo que impuser a sangdo de polfcia ambiental a 6rgéo outro que
ndo o da linha hierdrquica. Desta feita, ter-se-4 denominado recurso
hierdrquico impréprio, que no magistério de Hely Lopes Meirelles'™ “€ o que

7. Dibégenes Gasparini, Direitos Administrativos, Saraiva, S. Paulo, 1992, pp. 106-
107.

8. Hely Lopes Meirelles, ob. e ed. cits,, p. 105.

9. Hely Lopes Meirelles, ob. e ed. cits.,, p. 582.

10. Hely Lopes Meirelles, ob. e ed. cits., p. 582.
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a parte dirige a autoridade ou 6rgdo estranho A reparticio que expediu o
ato recorrido, mas com competéncia julgadora expressa, como ocorre com
os tribunais administrativos ¢ com os Chefes do Executivo federal, estadual
e municipal ... Esse recurso s6 € admissivel quando estabelecido por norma
Jegal que indique as condi¢des de sua utilizag@o, a autoridade ou o 6rgdo
incumbido do julgamento e os casos em que tem cabimento.”

O controle jurisdicional da san¢fo de policia ambiental nio diz respeito
a presente exposigdo. Ele, todavia, é bem mais abrangente, o que decorre
do sisterma administrativo de jurisdi¢do nica, de inspiragdo inglesa, no qual
cabe ao Poder Judicidrio, € sé a ele, o controle jurisdicional dos atos da
Administragio Piiblica, sistema esse adotado por anteriores Constituig¢des,
como também pela atual que ndo permite que a lei possa excluir da sua
apreciagdo lesdo ou ameaga a direito (art. 5.°, XXXV, da Constituigdo da
Repiiblica de 1988).

4. Das infragées e penalidades em um cédigo de protecio do meio
ambiente

Quando da elaboragdo de um projeto de Cédigo de Protegio do Meio
Ambiente tudo que foi exposto sobre a Teoria do Poder de Policia ndo pode
ser descartado.

As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente devem
ser exaustivamente examinadas, ndo $6 por juristas, como também por
especialistas das 4reas de interesse ambiental.

Deverdo ser apenadas as pessoas fisicas e jurfdicas, estas de direito
publico ou de direito privado, que tenham conduta ou desenvolvam atividades
consideradas lesivas a0 meio ambiente, ou seja, que pratiquem as infragdes
previstas em lei. Imperard o principio da reserva legal do Cddigo Penal,
segundo o qual “ndo h4 crime e nem pena sem prévia previsao legal,” ou,
na previsdo do art. 5.°, inc. XXXIX, da Constituicdo da Repiblica, “ndo h4
crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal.”
Em matéria de policia administrativa tal é possivel, pois, o Direito Admi-
nistrativo admite analogia.

Embora possa ser polémica a tese, entendo que as infragdes ao meio
ambiente poderdo ter uma classificagio em leves, médias, graves e gravis-
simas, através do que dispuser o Regulamento do Cédigo de Prote¢do do
Meio Ambiente, porque, em verdade, serd o Chefe do Poder Executivo, que
tenha a competéncia para expedi-lo, que melhor valorard a realidade local.

Serd esse mesmo Regulamento que deverd cuidar, pelos mesmos
fundamentos, do procedimento administrativo para imposi¢ao das penalidade
administrativas, sempre observada a natureza e circunstincias da agdo ou
omissio a serem definidas, classificadas e graduadas, alids, conforme
propugna Yara Maria Gomide Gouvé€a, com a experiéncia aurida durante
o longo tempo em que trabalhou na Cetesb, sobre as necessidades dos drgaos
ambientais de mecanismos suficientes e adequados para induzir o poluidor
ao cumprimento da lei, tanto no que se refere a defini¢do de infragio, como
no estabelecimento das penalidades.
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§. Conclusdo

Torna-se possfvel, assim, concluir pela necessidade de uma Codificagdo
do Direito Ambiental, ou seja, da elaboragdo de um Cédigo de Protegio
do Meio Ambiente, como fator de seguranga juridica para a Admintstragdo
Piiblica, através de seus 6rgdos de prote¢do do meio ambiente, bem como
de todas as pessoas fisicas ou juridicas, vale dizer para o povo em geral
que tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

O Cé6digo de Prote¢do do Meio Ambiente deverd considerar a Teoria
do Poder de Polfcia, porque, sem o regular exercicio desse poder instrumental
da Administragdo Piiblica, esta poderd ver-se inane frente s questdes do
meio ambiente, inclusive, 0 seu agente puiblico poderd vir a ser responsa-
bilizado nas hip6teses de abuso de autoridade, quer por excesso de poder,
quer por desvio de poder.

Deve-se, bem por isso, preparar convenientemente todo agente piiblico
que venha a ser envolvido na delicada atividade de prote¢do do meio
ambiente, ou seja, na atividade de policia ambiental.

A aplicagdo de qualquer sangdo de policia ambiental s6 poderd dar-
se apds regular procedimento administrativo ambiental, em que haja a
jurisdicionalizagdo, isto €, em que garantido esteja o cumprimento do
principio da ampla defesa, como previsto na Constituigdo da Repiiblica, art.
5., inc. LV.

De lege ferenda, em um Cédigo de Protecdo do Meio Ambiente deverdo
estar previstas as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente, com a sujei¢do dos infratores is sang¢des administrativas, sem
prejufzo das penais e civis.

O Cdbdigo de Prote¢io do Meio Ambiente deverd ser objeto de
regulamentagio, atendidas as peculiaridades locais.
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