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RESUMO

O presente estudo busca analisar a questdo do meio ambiente, a agricultura e a
burocracia, com o objetivo principal de identificar e analisar as consequéncias
burocraticas na tramitacdo administrativa de processos ambientais no que se
relaciona com a regularidade e sustentabilidade e a possivel responsabilizacdo do
Estado por danos eventualmente causados. Os seus objetivos secundarios
consistiram em estudar a questdo da burocratizacdo na administracdo publica,
abordar os principais aspectos da legislacdo ambiental e do processo para
regularidade de atividades agropecudrias e analisar na bibliografia existente de que
maneira a demora a andlise dos processos ambientais podera interferir na
sustentabilidade e na possibilidade de acarretar danos. Tais objetivos buscam
responder as seguintes indagac¢fes: quais as consequéncias da burocracia na
tramitacdo administrativa de processos ambientais no que se relaciona com a
regularidade e sustentabilidade? Ha a possibilidade de se responsabilizar o Estado
por danos causados decorrentes dessa burocracia? Para tanto, utiliza-se da
pesquisa bibliogréfica, baseada em livros, artigos, legisla¢gbes, jurisprudéncias,
dentre outros materiais. Os resultados a que se chegaram, permite que se afirme
caber a responsabilizacdo do Estado pela burocracia encontrada na maior parte dos
orgdos que tratam sobre a questdo ambiental, prejudicando o desenvolvimento
econdmico do pais ou fazendo com que as pessoas ajam de forma arbitraria, sem o
conhecimento dos érgédos, gerando muitas vezes, danos ao ambiente.

Palavras- chave: Burocracia. Meio Ambiente. Agricultura. Eficiéncia.
Responsabilidade do Estado.



ABSTRACT

The present study aims to analyze the issue of the environment , agriculture and
bureaucracy , with the main objective to identify and analyze the consequences on
bureaucratic administrative procedures of environmental processes as it relates to
the regularity and sustainability and the possible liability of the State for any damage
caused . Its secondary objective consisted in studying the question of bureaucracy in
public administration , addressing the key aspects of environmental legislation and
the process for regular agricultural activities and analyze existing literature on how to
delay the analysis of environmental processes can interfere with sustainability and
the possibility of causing damage . These objectives seek to answer the following
questions: what are the consequences of bureaucracy in the administrative
processing of environmental processes as it relates to the regularity and
sustainability ? There is the possibility of the State liable for damage resulting from
this bureaucracy ? For this, we used the literature , based on books , articles ,
legislation , jurisprudence , among other materials . The results that came up , allow
the affirmation fit the accountability of the state bureaucracy found in most organs
that deal with environmental issues , hurting economic development of the country
and causing people to act arbitrarily, without knowledge of the organs , resulting
often damages the environment.

Keywords: Bureaucracy. Environment. Agriculture. Efficiency. State responsibility.
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INTRODUCAO

O exercicio da propriedade deixa de ser um direito absoluto do proprietério,
passando ndo so a ser fiscalizado pelo Estado como também o legislador estabelece
algumas premissas para sua correta utilizacdo, o que se denominou de funcao social
da propriedade.

A atuacdo do Estado, por certo, esta alicercada sob o pilar da soberania do
interesse publico sobre o particular. A Administracdo Publica deve pautar sua
atuacao pelo interesse da coletividade em detrimento do interesse individual, agindo
sempre com o maximo de eficiéncia, principio este alcado a norma constitucional
(MEDAUAR, 2005).

Além disso, o Estado agregou outras atividades, subdivididas atualmente em
servicos publicos, atividades de fomento e poder de policia. Com esse acumulo de
responsabilidades, com o dever de cumprir a legalidade, e com recursos financeiros
e humanos limitados, o Estado cada vez mais se embaraca nas teias da burocracia.

Logo, a busca pela eficiéncia exige, da Administracao Publica, condutas que
colidem com a configuracdo burocratica do Estado de Direito, o qual € responsavel
pela promocdo de um namero cada vez maior de prestacdes sociais. A necessidade
de propagar o dever de eficiéncia no sistema juridico nacional e na conduta do
agente estatal evidencia seu papel como instrumento de reforco argumentativo no
processo de tomada de decisbes (PIETRO, 2011).

Tal situacdo obriga o aplicador do direito a ponderacdo de qual medida
melhor atende a finalidade publica, e o vincula, mesmo quando se trata de
competéncia discricionaria. O administrador publico deve ter em vista a maxima
concretizacdo das finalidades publicas, pela escolha do meio capaz de promover
sua satisfacdo. Os fins a serem promovidos sdo o0s direitos fundamentais,
entendidos como algo que deve ser promovido 0 mais intensamente possivel, ante
as possibilidades faticas e juridicas.

Quando se trata da relagdo do homem com o meio que o cerca, assunto que
interessa sobremaneira nessa pesquisa, é necessario que a atuacado do Estado seja
ainda mais eficiente, afastando-se o maximo possivel de critérios burocraticos, tendo

em vista o fato de que a tutela de um bem juridico como o meio ambiente é de suma



importancia, ndo sendo menos importante, porém, a atividade produtiva, que gera
alimentos, desenvolvimento e riqueza ao pais (MEIRELLES, 2010).

E no campo da ética ambiental que se procura entender a inter-relacdo
homem/natureza e se estabelecer as normas necessarias para este relacionamento.
Assim, uma ética ambiental ndo se preocupa somente com as ac¢des que se deve ou
nao ter em relacdo ao meio ambiente. Diante disto a presente monografia, busca
responder a seguinte indagacdo: quais as consequéncias da burocracia na
tramitacdo administrativa de processos ambientais no que se relaciona com a
regularidade e sustentabilidade e qual seria a responsabilidade do Estado pelos
danos eventualmente ocorridos?

Assim, seu objetivo principal é identificar e analisar as consequéncias
burocraticas na tramitacdo administrativa de processos ambientais no que se
relaciona com a regularidade e sustentabilidade e a responsabilidade do Estado
pelos danos eventualmente ocorridos. Os seus objetivos secundarios consistem em
estudar a questao da burocratizacdo na administracdo publica, abordar os principais
aspectos da legislacdo ambiental e do processo para regularidade de atividades
agropecuarias e analisar na bibliografia existente de que maneira a demora a anélise
dos processos ambientais podera interferir na sustentabilidade e na possibilidade de
acarretar danos.

O assunto possui grande importancia, principalmente se se considerar que 0
Brasil é reconhecido internacionalmente como nova fronteira agricola, com o aporte
cada vez maior de interessados em explorar atividades agrarias, além
evidentemente, daqueles que ja se encontram consolidados. Uma perfeita interacao
homem com a natureza passa certamente por uma eficaz relagdo do Estado com o
produtor rural, especialmente no que se refere ao andamento dos processos de
regularizacdo ambiental fundiaria (MEDAUAR, 2005).

Insta destacar, ainda, que este estudo busca formar um referencial teérico
para aprofundamento da discussdo, sem a pretensdo de esgotar o tema, mas sim,
contribuir para uma compreensao mais segura daquilo que é o dever de eficiéncia.

Para tanto, a presente monografia utilizou-se da pesquisa de cunho
bibliografico e documental, por intermédio de analise textual de periddicos, livros,
teses, processos judiciais e legislacdo. O método utilizado na fase de investigacao €
o dedutivo, por se considerar este método o mais aplicavel as necessidades desse

estudo.
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A atuacdo do Poder Publico deve ocorrer segundo padrbes éticos de
probidade, decoro e boa-fé. O poder de policia ambiental é exercido pela
Administracdo Publica, em que a mesma cabe controlar as atividades dos
particulares, em nome de toda a comunidade, no intuito de atender o interesse
publico, ou seja, a protecdo do meio ambiente, evitando-se a degradacao ambiental,
e garantindo o uso dos bens ambientais para as atuais e futuras geracdes.

Assim, busca-se aqui demonstrar a necessidade de reorganizar o atual
cenario administrativo na busca pela regularidade ambiental e producéo sustentavel.

Diante disso, torna-se viavel no sentido de fornecer as ferramentas juridicas
disponiveis para a preservacdo do meio ambiente e tornar os participantes aptos a
avaliar areas prioritarias de acdo, por meio de uma visdo estratégica do processo
incluindo mecanismos de prevencédo e repressao as infragcdes e crimes ecolégicos,
0s 6rgaos publicos deveriam ser mais simplificados colaborando para a protecédo do
meio ambiente mas com menos burocracia, o que se percebe é que estdo todos
perdidos e confundem preservar com burocratizar em demasia.

O presente estudo baseou-se, em uma pesquisa de cunho bibliografico e
documental, por intermédio de andlise textual de periddicos, livros, teses, processos
judiciais e legislacdo. Para a execucdo da pesquisa, serdo analisados obras ja
existentes sobre a tematica aqui abordada e que darédo suporte para sua realizacao,
consistente num levantamento de dados em livros, internet, publicagdes,
dissertacdes, teses periddicos e outros materiais existentes e que estejam
relacionados ao Direito Ambiental, Administrativo e Constitucional.

Teve ainda natureza qualitativa, e o método na fase da investigacédo foi
dedutivo. O raciocinio dedutivo, nesta, pesquisa, tem como objetivo explicar o
conteudo das premissas e por meio de uma cadeia de raciocinio em ordem
descendente, de analise do geral, para o particular, chegar uma concluséo,
respondendo ao problema de pesquisa principal enunciado, assim como aos
subsidiérios.

Para tentar solucionar tal problema, se cindiu a analise do assunto em
quatro capitulos. O primeiro capitulo aborda a evolugéo do Estado, principalmente
com sobreposicéo do Estado de Direito face ao Absolutismo, bem como a garantia
de que o Estado, ao legislar, respeite suas proprias leis. ExplOe-se ainda, a

preocupacdo com a competéncia para legislar acerca do direito ambiental.
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Finalmente, se apresenta os principios norteadores da Administracdo Publica,
conforme previséo do art. 37, caput, da CF/88.

No segundo capitulo parte-se da analise dos principais requisitos para
regularidade do imovel rural, notadamente a exigéncia de reserva legal,
licenciamento ambiental, outorga d’agua, autorizagdo de supressédo de vegetacao e
certificacdo do imovel.

No terceiro capitulo, aborda a atual sistematica estatal no trato das questbes
ambientais, fixando-se na analise dos principais entraves burocraticos a que se
submete o produtor rural, e quais as possiveis consequéncias para todos o0s
envolvidos, direta ou indiretamente.

Por derradeiro, tratou-se sobre a responsabilidade do Estado pelos danos
eventualmente causados por atos que seriam de sua responsabilidade evitar, mas

gue acabam por esbarrar na burocracia.
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CAPITULO |

1.0 O ESTADO

Por muito tempo, o Estado se identificou com o préprio governante, via de
regra, um monarca. A esse periodo conturbado, onde os direitos individuais néo
eram respeitados, ndo havia garantias fundamentais a serem tuteladas pelo Estado,
e onde a vontade do Rei prevalecia em detrimento do interesse da coletividade
administrada, se denominou de Estado Absolutista. Tal forma de governo, como dito,
perdurou por longa data, e ap0s conquistas populares, acabou cedendo espaco para
o Estado de Direito, onde o Estado, além de legislar, vinculava-se ao cumprimento
das leis por si editadas. Além disso, criou-se uma série de premissas acerca da
forma de atuar desse Estado, que acabaram consolidadas na forma de principios
orientadores do direito e, atualmente, elevadas ao status de verdadeiras normas
constitucionais (MEIRELLES, 2010).

O Estado de Direito surgiu objetivando proteger os individuos do arbitrio dos
titulares do poder, sujeitando as autoridades Estatais a se submeterem as normas
juridicas. Os Estados Absolutistas consistiam em Estados de Policia, nos quais a
administracdo estatal ndo se condicionava a lei, mas a vontade do monarca
(MEDAUAR, 2005).

Sua principal caracteristica consistia na centralizacdo do exercicio do poder
estatal nas maos do principe. Nao existia diferenciacdo juridica entre as funcdes
publicas, correspondendo, o governo, a toda atividade do Estado.

A gestdo dos negocios publicos ocorria sem que houvesse a oposicao de
limites, apenas de acordo com a conveniéncia politica ou dos ditames pessoais
das autoridades do Estado; da mesma forma, os direitos subjetivos desses
administrados nao consistiam em barreira ao exercicio do poder estatal
(MEIRELLES, 2010).

Ademais, os Estados possuiam administracdo publica fundamentada no
patrimonialismo, ndo havendo, uma separacdo entre o patriménio publico e o
privado, e o Estado era propriedade do monarca. O nepotismo, 0 empreguismo e

corrupcado eram aceitos, praticamente, como normas de administracdo do Estado
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(PEREIRA, 1998).

O Estado de Direito, concretizou-se mediante longa evolucdo historica
que, além do fortalecimento da legalidade, dividiu o poder nas trés formas
classicas do exercicio da atividade estatal, individualizadas em executiva, legislativa
e judiciaria. Ou seja, quem faz as leis ndo governa, e quem governa, ndo faz as leis
(PIETRO, 2011).

Nesse contexto evoluiu, ainda, a forma de administrar o Estado. A
administracdo Estatal passa a caracterizar-se pela administracdo burocrética, tipo de
dominacgdo legal que se fundamenta em um sistema juridico racional, que delega
competéncias ao governante, que as aplica com a finalidade de alcancar os
interesses publicos previstos no préprio ordenamento.

Adotar a burocracia, em uma “organiza¢ao” tdo complexa quanto o Estado,
significa coordenar suas acoes, prevendo o comportamento dos seus membros de
modo a reduzir as incertezas em relacdo ao processo de tomada de deciséo,
aumentando, assim, a previsibilidade dos comportamentos.

Modernamente, acrescentaram-se novos aspectos a relacdo entre Estado e
cidaddo, especialmente em relacdo aos direitos fundamentais, que ja ndo se
constituem apenas em uma limitagcdo a acdo estatal, mas que estabelecem o dever
de promover condicdes para o desenvolvimento dos individuos de forma livre
(PIETRO, 2001).

O papel do Estado, que antes se exprimia em deveres negativos (dever de
ndo fazer ou ndo perturbar) e na garantia do livre exercicio dos direitos
individuais, passa a assumir deveres positivos (obriga¢cbes de fazer), a que
correspondem pretensfes dos administrados (MOREIRA NETO, 2005, p.
7).

Estas situacdes, quais sejam a existéncia de um Estado com a¢des que sao
delimitadas legalmente, separacdo de poderes do Estado e protecdo dos direitos
fundamentais do cidaddo, constituiram-se nos limites internos do Estado, limite este
derivado da prépria composicdo e organizacdo da sociedade. Entretanto, é
fundamental perceber que toda a sistematizacédo do Estado de Direito ndo depende
apenas de formulagfes tedricas, mas é diretamente influenciada pelas ideologias,
pelas realidades sociais e politicas de um povo, em uma determinada época,
capazes de definir quais interesses gerais e individuais que merecem (devem) ser

tutelados e promovidos.
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No Estado de Direito contemporaneo, o Direito exerce o papel de garantidor
das liberdades individuais, tendo em vista o fato de que a lei ndo representa mais
apenas a vontade do monarca, mas representa a vontade geral. Esta nova
concepcao do Estado agrega uma série de valores indispensaveis a sua eficacia,
quais sejam: obediéncia ao principio da legalidade; criagdo e funcionamento de
mecanismos protetores destes direitos; criacdo e execucdo do direito como
ordenamento juridico promotor da paz social (MEDAUAR, 2005).

O Estado de Direito contemporaneo caracteriza-se pela essencialidade da
atividade administrativa voltada a realizacdo de seus fins, especialmente o0s sociais e
politicos que compreendem a manutencado e sobrevivéncia do individuo, bem como
a sua protecao contra riscos e incertezas sociais.

E nesse contexto — de um Estado de Direito — que surge o Direito
Administrativo como ramo auténomo do Direito Publico e como uma forma de reacéo
contra as técnicas absolutistas dos governos (MEDAUAR, 2005).

Este novo ramo do direito disciplina a funcdo administrativa e os 6rgaos que
a exercem, associando-se a organizacdo do Estado, sua burocracia, direitos,
deveres e prerrogativas.

Importante salientar ainda que ndo se pode confundir Direito Administrativo e
Administracdo Publica tendo em vista que esta ndo se ocupa dos aspectos
normativos da atividade estatal. O Direito Administrativo exerce tal papel, limitando e
regulando a atividade administrativa.

1.1 DOS PRINCIPIOS DO CAPUT DO ARTIGO 37 DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, no capitulo VIl (Da
Administracdo Publica), do Titulo Il (Da organizacdo do Estado), consagra as
normas basicas regentes da Administracéo Publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. E, no caput do
artigo 37, da Constituicdo Federal, estabelece os principais principios essenciais
para a probidade e transparéncia na gestédo da coisa publica, inclusive o principio da

eficiéncia que foi inserido explicitamente na Constituicdo Federal pela Emenda
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Constitucional n°® 19 de 1998, denominada de Reforma Administrativa por trazer
muitas novidades em relacdo ao modo de atuacdo da Administracdo Publica. Os
cinco principios ali previstos sao: principio da legalidade; principio da
impessoalidade; principio da moralidade; principio da publicidade; principio da
eficiéncia (BRASIL, s/d).

Esses principios passam a ser expostos nos topicos a sequir.

1.1.1 O Principio da Legalidade

O principio da legalidade na Administracdo Publica se refere ao fato de o
administrador e os agentes publicos, no exercicio das prerrogativas do cargo que
ocupam fazerem apenas o que a lei autoriza. Ao contrario do particular que por forca
do art. 5°, II, da CF, o qual diz que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei” (BRASIL, s/d, p. 9).

Pode fazer tudo o que a lei permite e o que a lei ndo proibe, o agente publico
em todos os atos que pratica em funcdo do interesse publico, esthd preso aos
mandamentos da lei, ndo podendo das normas legais se afastar, sob pena de
invalidade de seu ato e a sua respectiva responsabilidade civil, disciplinar ou
criminal, conforme o caso.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, todo o poder emana do
povo. Sendo assim, o principio da legalidade respeita este mandamento, uma vez
qgue a lei é criada pelo Poder Legislativo, representante do povo e de todas as
classes sociais, inclusive as minoritarias.

Entdo para que se respeite o poder dado ao povo, este principio direciona a
Administracdo Publica, a fazer apenas aquilo que estd na lei, agindo em
conformidade com a lei, permitindo-se as vezes a complementacdo da lei para a
melhor aplicagcdo ao caso em concreto, sempre em busca de prevalecer os
interesses gerais da coletividade, exercendo desta forma, o poder discricionario
existente na Administracéo Publica.

A esse respeito:



16

[...] o principio da legalidade contrapfe-se, portanto, e visceralmente, a
guaisquer tendéncias de exacerbacéo personalista dos governantes. Opde-
se a todas as formas de poder autoritario, desde o absolutista, contra o qual
irompeu, até as manifestacbes messianicas tipicas dos paises
subdesenvolvidos (MELLO, 2002, p. 91) .

O principio da legalidade é tipico do Estado de Direito, onde impera o
governo das leis. O homem que exerce a fungdo de administrador publico deve agir
de maneira impessoal, realizando o que a lei autoriza, esta € a caracteristica
principal da legalidade administrativa.

Todos os ocupantes de cargos ou fungbes publicas devem respeito aos
mandamentos da lei, independente de sua hierarquia. Apenas em algumas
hipéteses a Constituicdo faculta ao Presidente da Republica que adote providéncias
emergenciais, para casos excepcionais que possam surgir, restringindo o principio
da legalidade para enfrentar contingéncias anormais, como, por exemplo, a edicao
de medidas provisorias.

1.1.2 O Principio da Impessoalidade

Este principio impde ao agente publico, a pratica de seus atos em nome da
Administracdo Publica ou 6rgdo onde exercem sua funcdo visando sempre o
interesse publico, em busca do bem comum. E que nunca os pratique com interesse
particular, coma finalidade de beneficiar ou prejudicar alguma pessoa ou empresa
em especial. Pode acontecer de o interesse publico coincidir com o de algum
particular. Isto é plenamente legal. O que ndo pode é o agente realizar um ato com o
intuito de beneficiar alguém que Ihe apoie ou de prejudicar alguém que nao tenha
afinidade por motivos pessoais.

Equipara-se o principio da finalidade a este principio da impessoalidade ao

dizer que.

O principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988, nada mais
€ que o classico principio da finalidade, o qual impde ao administrador
publico que s6 pratigue o ato para o seu fim legal. E o fim legal é
unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou virtualmente
como objetivo do ato, de forma impessoal (MEIRELLES, 2010, p. 82).
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Este principio deve ser respeitado por todos os poderes, inclusive o Poder
Judiciario que devera julgar de maneira imparcial e impessoal todos os casos que
Ihe surjam, com a finalidade de garantir a impessoalidade, o impedimento dos juizes
no julgamento de casos que envolvam seu cbnjuge, parente consanguineo ou afim
até o terceiro grau.

A respeito deste principio, afirma-se que.

[...] o principio em causa ndo € sendo o proprio principio da igualdade ou
isonomia [...] nele se traduz a idéia de que a Administracao tem que tratar a
todos os administrados sem discriminagfes, benéficas ou detrimentosas.
Nem favoritismo nem perseguicdes sao toleraveis (MELLO, 2002, p. 104).

Esses entendimentos sdo de suma importancia para que se possa
conceituar este principio, devendo acrescentar-se ao outro com a finalidade de
enriqguecer o estudo e estabelecer um conceito perspicaz do principio da
impessoalidade.

Para que possa garantir a impessoalidade na Administracdo Publica, a
Constituicao Federal exige para o ingresso em cargo, funcao ou emprego publico se
dé mediante a aprovagdo em concurso publico (art. 37, II) (BRASIL, s/d), para
garantir que seja contratado o melhor e mais preparado para trabalhar na
Administracdo Publica e ndo o que seja conveniente para 0os governantes com fins
pessoais de beneficiar seus companheiros.

Também exige a licitacdo prévia para o particular poder contratar com
Administracdo direta e indireta, assegurando igualdade a todos os concorrentes (art.
37, XXI) (BRASIL, s/d), com o fim de obter o mais qualificado e menos oneroso para
contratar com a administracdo e ndo o que ajudou 0 governante a se eleger com o
intuito de conseguir se enriquecer através de contratos superfaturados celebrados

com o Estado.

1.1.3 O Principio da Moralidade

Segundo esse principio, o administrador publico no exercicio de sua funcéo

deve se ater a lei, a moral, honestidade e ética. Nem sempre o0 ato que esta em
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plena conformidade com a lei estd em conformidade com a moral administrativa. Tal
moral vem do Direito Natural, onde a atividade dos administradores devera
corresponder com a vontade de agir honestamente, ndo prejudicando outrem e
dando a cada um o que |he pertence (PIETRO, 2011).

Como moral entende-se a conduta ética e proba por parte do administrador,
onde, para realizar um ato, analisa todas as condi¢des da sociedade atual, atuando
sempre em busca do bem comum. Caso o administrador ndo se atente a esses
preceitos morais, o ato fica contaminado de vicio e pode tornar-se invalido. Se
proposta a acdo cabivel para o caso, podera o judiciario anular o ato e declarar a
improbidade do administrador, que respondera por seus atos improbos, podendo até
perder seus direitos politicos.

A Lei 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, também consagrou o principio da moralidade
administrativa, afirmando no art. 2°, paragrafo unico, inciso IV, que “nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: [...] IV - atuacéo
segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé” (BRASIL, s/d, s/p). Com
isso, verifica-se que o principio da moralidade estd para a Administragdo Publica,

assim como o principio da boa-fé esta para o particular.

1.1.4 O Principio da Publicidade

A publicidade é requisito de eficacia e validade dos atos administrativos. E,
para que repercutam efeitos faz-se necessario que seja dada publicidade as leis,
atos e contratos da Administragcdo Publica para que as partes e o0s demais
interessados tenham conhecimento da existéncia destes. No dizer de Meirelles
(2010, p. 92), “todos os atos, contratos e instrumentos juridicos devem ser
publicados porque publica é a Administragdo que os pratica”.

De acordo com a Constituicdo Federal todo o poder emana do povo que o
exerce direta ou indiretamente, sendo assim, a transparéncia dos atos € condi¢édo
sine qua non para a eficacia dos atos administrativos.

E caracteristico do Estado Democratico de Direito que todos os

administrados tenham conhecimento do que os administradores fazem em nome do
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povo, para que exercam a ampla defesa e o contraditdrio (direitos fundamentais de
todos os cidadaos) nos atos em que estejam eivados de vicios, caso sejam imorais,
ilegais e ndo atendam ao interesse publico.

Existem excecbes a este principio, exce¢bes que buscam atender aos
interesses publicos, admitindo-se o sigilo em casos em que seja necessario para a
seguranca nacional, de investigacdes policiais ou de interesse superior da
Administracéo a ser preservado em processo previamente declarado sigiloso.

Para que surtam efeitos € necesséario que haja a publicacdo dos atos nos
meios oficiais, os atos da Unido, por exemplo, deverdo ser publicados no Diério
Oficial da Unido. Cada ente da federacdo através de lei propria estabelece qual sera
o meio oficial para a publicidade de seus atos. Nao basta a publicidade por meio da
televisdo, do radio ou jornal particular; € necessario o meio oficial.

A esse respeito,

[...]so efeitos da publicacdo oficial: 1 — presumir o conhecimento dos
interessados em relagdo ao comportamento da Administracdo Pdublica
direta, indireta e fundacional; Il — desencadear o decurso dos prazos de
interposicdo de recursos; Il — marcar o inicio dos prazos de decadéncia e
prescricdo; IV — impedir a alegacdo de ignorédncia em relacdo ao
comportamento da Administracdo Publica direta e indireta (GASPARINI,
2005, p. 13).

Para garantir a eficacia deste principio do caput do artigo 37 da CF, a
Constituicdo em seu inciso XXXIIl, do artigo 5°, declara o direito de receber
informacdes dos 6rgdos publicos, e no inciso LXXII, prevé o habeas data, remédio
constitucional que serve como garantia do direito de conhecer e retificar informacdes
pessoais constantes de entidades governamentais ou de carater publico (BRASIL,
s/d).

1.1.5 O Principio da Eficiéncia

Antes de se tentar definir o conteudo especifico do principio da eficiéncia, €
necessario que se o separe de categorias semelhantes. O assunto nao é pacifico.
Os autores divergem sobre a utilizacdo do termo; os diferentes campos de saber

tomam-no por diferentes espécies. Embora o sentido original pare¢a advir da area
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econdmica, a categoria de “eficiéncia” serve a diversos ramos cientificos (NIEBUHR,
2000, p. 92).

Assim, Chiavenato (1994, p. 229 apud DINIZ, 2003, p. 74), doutrinador da
Ciéncia da Administracdo, comparando eficiéncia e eficacia, ensina que a primeira
esta “voltada para a melhor maneira (the best way) pela qual as coisas devem ser
feitas ou executadas (métodos), a fim de que o0s recursos (pessoas, maquinas,
matérias-primas) sejam aplicados da forma mais racional possivel.”; preocupa-se,
dessa forma, ndo com os fins, mas com os meios, métodos e procedimentos. A
segunda, por sua vez, concentra-se no “alcance dos objetivos visados”.

Bugarin (2001, p. 41) defende que eficiéncia, huma visao tradicional,
vincula-se a forma (ao processo) por meio de que uma tarefa é realizada. Eficacia,
por sua vez, traduz-se em “fazer o que é preciso fazer para alcancar determinado
objetivo”. A essas nocdes o0 autor ajunta a de Efetividade, entendida como “a
expressdo do desempenho de uma empresa (organizacdo) em funcédo da relacéo
entre os resultados alcancados e 0s objetivos propostos ao longo do tempo”.

Aragdo (1997, p. 106-107) revela que eficacia se refere a performance
externa da organizacdo, ao seu produto, a sua contribuicdo para lograr os objetivos
organizacionais. Seria traduzida pela equagdo em que a relagcéo entre o output real e
0 output padrdo tenderia a infinito. A efetividade, por sua vez, seria uma “dimenséo
qualitativa do resultado (o valor social do produto)”, referindo-se “a relagéo, ao longo
do tempo, entre os resultados alcancados e os objetivos pretendidos”. Por ser
essencialmente valorativa, sua mensuracao € complexa. A eficiéncia, por fim, seria
encontrada no melhor uso dos recursos de uma organizagdo, sendo sintetizada na
“na relacdo entre o input real e o input padréo (o desejado pela organizacgéo), cujo
resultado tenderia a zero.”. A autora, citando Abrucio, faz diferenca entre a chamada
“eficiéncia operacional’” — pertinente aos custos em sentido estrito — e “eficiéncia
adaptativa” — responsavel pela incorporacdo do valor da “flexibilidade” a uma
organizacao.

Apesar de pertinentes, tais diferenciacdes ndo serdo adotadas no presente
trabalho. Ao ser englobado pela Constituicdo, o termo “eficiéncia”, além de se despir
do sentido exclusivamente técnico-econdmico oriundo da Ciéncia da Administracao,
deve ser entendido com a maxima extensdo possivel, incluidas as no¢des correlatas
de eficacia, produtividade, efetividade (GUIMARAES, 2007, p. 94), além de
racionalizacdo, economicidade e celeridade (GABARDO, 2002, p. 100).
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Trata-se, em todo caso, de uma orientacdo rumo a uma otimizacado de
resultados praticos de acordo com suas finalidades (NIEBUHR, 2000, p. 92), a par
da generalidade insita ao termo “efficacité” do francés, tida como a qualidade de
‘uma pessoa ou coisa que produz o efeito esperado ou que faz bem o que deve
fazer” (GUIMARAES, 2007, p. 86).

No Direito comparado, fala-se em “exigéncia de boa administracdo (ou bom
andamento da administracdo), em principio da eficacia, em principio da
racionalizacdo administrativa, em principio da ndo burocratizacdo e em
economicidade” (MODESTO, 2000, p. 107). Independente da expressao utilizada,
€ constante o uso de expressdbes como “bom”, “satisfatdrio”, “excelente”,
“favoravel” (GUIMARAES, 2007, p. 95), indicando que a eficiéncia e suas
expressoes afins referem-se, em verdade, a uma ideia de racionalizacado da acéao,
ideia essa que tem que ver ndo s6 com a utilizacdo da razdo, mas também com a
maior eliminacdo de erros no processo, a ser realizado de modo 6timo (sentido
idealistico) ou do melhor modo possivel (viés utilitarista) (GABARDO, 2002, p. 26-
27).

Nessa toada, € impossivel defender que a utilizacao eficiente de recursos
humanos, tecnologicos e, enfim, de procedimentos em geral ndo conduza
inexoravelmente a resultados também satisfatérios; aqui, o interesse publico sera
satisfeito por meio do inseparavel bindmio procedimentos-resultados (todos
eficientes) (DINIZ, 2003, p. 75).

Tentar definir o conteddo especifico do principio da eficiéncia é tarefa
tormentosa, e isso se da por trés fatores, dois extrinsecos e um intrinseco, imanente
ao proprio conceito. Com relacdo aos dois primeiros, tem-se a dizer ndo sé que se
trata de matéria nova, novidade s6 muito recentemente debatida pela doutrina e pela
jurisprudéncia, mas também que os autores, exatamente por esse primeiro fator,
longe de entrar em consenso metodolégico de taxonomia e de fungbes, atarantam-
se, antes (e isso foi motivo do topico anterior), na definicdo de uso da propria
terminologia comum.

Intrinsecamente, erigindo, em verdade, barreira natural intransponivel ao
completo entendimento do principio da eficiéncia, depara-se com a ideia de conceito
juridico indeterminado. Se a eficiéncia se encontra dentro desta categoria (e ela se
encontra (GABARDO, 2002, p. 24)), o melhor e mais que aqui se pode fazer € tentar

reduzir (nunca extirpar, como decorre da propria definicdo do que seja “juridicamente
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indeterminado”) a zona cinzenta, como qualificado alhures, a fim de que a zona de
certeza se avolume e se aclare.

A eficiéncia poderia apresentar, assim, uma triplice natureza: é direito, &
garantia e é mecanismo de racionalizacdo (LUZ, 2005, p. 50-56).

Como um direito, é contetdo travestido na forma de principio, de modo que
“é preciso que a sua violacdo baste para invalidar a conduta administrativa”,
independentemente (e, de todo modo, por ela ndo prejudicado) da positivacdo de
outros preceitos legais (FRANCA, 2000, p. 174).

E assim que a disposi¢cdo constitucional do principio implica o reforco de
uma relacdo institucional (entre Administracdo e administrado) de natureza
obrigacional duplamente qualificada: por um lado, o dever de agir eficientemente, de
um “agir democratico”; por outro um “direito fundamental de cidadania consistente na
exigéncia de um agir voltado para o atendimento das necessidades mais prementes
da sociedade” (BUGARIN, 2001, p. 39). Trata-se, dessa forma, de um “direito
subjetivo publico fundamental” que propicia uma “Publica Administracédo
efetivamente democréatica” (BUGARIN, 2001, p. 49).

A eficiéncia passaria a ser garantia quando estudada sob o prisma de
modalidade de preservacdo da ordem burocratica, aqui entendida como a aversao
aos humores e vontades dos gestores e do poder administrativo; € garantia quando
‘assegura ao contribuinte, servicos adequados a baixo custo, atendimento
satisfatorio as expectativas do cidaddo [...]” (LUZ, 2005, p.53). E nesse sentido
que Diniz (2003, p. 143; 145) afirma que boas escolas, bons hospitais,
administracdo financeira e monetaria eficiente, investimentos publicos destinados a
reducdo da pobreza etc., “permitem o exercicio, em toda a sua inteireza, da
cidadania realizadora de uma relacdo simbidtica com o proprio principio da
dignidade humana [...]". A atividade administrativa eficiente busca o equilibrio com
os direitos fundamentais do cidadéo, o respeito a sua dignidade humana.

Por esse aspecto, o principio € de basilar importancia; sua violacdo agride
sempre uma série de direitos fundamentais: se o sistema hospitalar for ineficiente,
macula-se o direito a saude; se o ensino for deficiente, precario, deixa-se de
concretizar o direito a educacgéao etc. (DINIZ, 2003, P. 81).

O exercicio regular da funcdo administrativa, numa democracia
representativa, repele o capricho e o arbitrio, a ineficiéncia e a negligéncia como

fatos violadores de interesses legalmente tutelados (MODESTO, 2000, p. 111).
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Como mecanismo de racionalizagcéo, Modesto (2000, p. 112) defende que a
eficiéncia, sob dtica juridica, refere-se a duas dimensdes indissociaveis do agir
administrativo: “a) a dimensao da racionalidade e otimiza¢cdo no uso dos meios; b) a
dimenséo da satisfatoriedade dos resultados da atividade administrativa publica”.

Entende-se aqui, todavia, que, sob esse aspecto, mais correto seria, indo
além, utilizar a expressdo “mecanismo de racionalidade” ou, antes “de razao”,
enquanto se refira a uma logica, calcada sobre o dever de eficiéncia, que deve
permear todo o ordenamento juridico, qualificando, microscopicamente, o agir
administrativo e, macroscopicamente, temperando as demais normas do
ordenamento.

Assim, no sentido microscopico, € inadmissivel conceber uma Administracao
Publica dissociada do ideal de lograr resultados de exceléncia (LUZ, 2005, p. 44).
Deve haver, portanto, uma atividade racional e instrumental, volvida ao atendimento
dos interesses publicos, na medida das necessidades coletivas (MODESTO, 2000,
p. 109); o ideal de eficiéncia seria inato a conotacdo dindmica da atividade
administrativa (GABARDO, 2002, p. 101).

Lida-se, aqui, com a Administracdo de resultado, obrigada a oferecer com
rapidez, eficiéncia, transparéncia e economicidade bens e servicos a comunidade e
aos individuos (IANNOTTA, 1999 apud ARAGAO 2005/2006, p. 2).

Nesse toada, o dever de eficiéncia passaria a compor um “pressuposto de
validade objetivo” do ato administrativo, invalido, portanto, toda vez que “ndo
exteriorize comando que contenha, de maneira objetiva, aptiddo para produzir seus
efeitos de maneira eficiente” (CEREIJIDO, p. 234), inscrevendo-se no mundo juridico
como o “melhor cumprimento das competéncias administrativas” (FALZONE apud
GUIMARAES, 2007, p. 80).

Macroscopicamente, o principio da eficiéncia, conforme a doutrinacéo
alemd, poderia ser considerado um “principio constitucional estrutural pré-dado” ou
ainda como uma “decorréncia necessaria da clausula do Estado Social’
(MODESTO, 2000, p. 110). Assim, o principio da eficiéncia estaria no mesmo
patamar de normas geneéricas, como as que impdem o dever de moralidade,
‘permanentemente sobrepairando qualquer conduta que vise a promocdo de
finalidades publicas”, além de se constituir como “instrumento do modo como a
Administracdo deve atingir seus fins” (LEAL, 2008, p. 11-12).

Em vez de contrastar com o principio da legalidade ou de legitimar sua
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atenuacao, o principio da eficiéncia comp6e-no (MODESTO, p. 110), embebendo a
legalidade de uma nova logica, agora vista em sentido “finalistico e material — dos
resultados praticos alcancados —, e ndo mais uma legalidade meramente formal e
abstrata” (ARAGAO 2005/2006, p. 4).

Assim, em linhas mais gerais, o principio da eficiéncia é instrumental e
pluridimensional (MODESTO, 2000, p. 112), abarcando aspectos de economicidade,
de celeridade e de utilidade; supervalorizar um ou outro aspecto em detrimentos dos
demais seria desvirtuar o principio enquanto categoria juridica (DINIZ, 2003, p. 82).
E com esse viés que Luz (2005, p. 56) entende que a eficiéncia pode ser
interpretada sob varios aspectos, ora como qualidade, ora como acdo eficaz, ora
como atividade dindmica que ndo gere prejuizo.

O principio da eficiéncia foi inserido expressamente no caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso, pela emenda constitucional n°® 19 de 1998, denominada de Reforma
Administrativa (BRASIL, 2011). Alguns doutrinadores e alguns tribunais ja
consagravam sua existéncia antes da Reforma Administrativa, como o Superior
Tribunal de Justica (MEIRELLES, 2010).

Este principio € equiparado ao “dever de boa administragcdo” consagrado no
direito italiano e revela, de alguma forma, o descontentamento da populacdo com a
deficiéncia que sempre existiu no Brasil em relacdo a prestacdo dos servicos
publicos e com a incompeténcia e desidia dos agentes publicos na execu¢do de
seus servicos. Com o advento do principio da eficiéncia busca-se otimizar os
servicos publicos prestados pela Administracdo Publica e os servigcos administrativos
internos de cada ente federativo.

A Administracdo Publica, por forca deste principio, deve buscar a qualidade
em sua atuacao, utilizando-se do minimo de esfor¢co possivel, é a idéia do custo-
beneficio, onde se pretende homenagear um maior numero de beneficiados com o0s
atos do agente publico combinado com um gasto minimo de recursos publicos. Mas
nao se refere este principio apenas a economia de recursos publicos, mas também a
qualidade e a inteligéncia na utilizacao destes recursos para que sejam aproveitados
da melhor maneira possivel, sempre em busca do bem comum e de acordo com o
interesse publico (MEIRELLES, 2010).

O principio da eficiencia também ndo se coaduna com a idéia de

lucratividade, pois o0s servicos publicos, dependendo da sua natureza, Ssao
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deficitarios para o Estado ou, ndo poucas vezes, até gratuitos como devem ser os de
ensino publico e também os de atendimento médico. Por isso, devem ser prestados
pelo Estado que devera suportar o 6nus dessa prestacéo, que € um dever seu e um
direito de todos os cidad&os.

O Estado, aqui entendido como Administracdo Publica, existe para servir aos
cidaddos administrados que Ihe custeiam. Sendo assim, deve servir de forma
eficiente, buscando desburocratizar os procedimentos administrativos, dando maior
qualidade possivel na execucdo e prestacdo dos servicos de competéncia da
Administracdo Publica, permitindo aos administrados uma forma de participacdo na
gestdo dos servicos publicos e aproximar estes servicos a um numero cada vez
maior de beneficiarios (PIETRO, 2011).

Em respeito a este principio, leis e demais atos normativos devem ser
editadas para que ele tenha melhor aplicabilidade aos casos concretos e, assim,
facilitarem cada vez mais para que o Estado preste um servi¢o realmente eficiente.

A propria emenda constitucional n°® 19 de 1998 deu nova redacéo ao 8§2°, do
artigo 39, da Constituicdo Federal, em busca da eficiéncia por parte dos servidores

publicos, ao estabelecer que.

A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para
a formacgéo e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a
participacdo nos cursos um dos requisitos para a promoc¢do na carreira,
facultada, para isso, a celebrac&o de convénios ou contratos entre os entes
federados. (BRASIL, s/p).

Também a emenda constitucional n°® 45, de 2004, acrescentou 0 inciso
LXXVIII ao artigo 5° da Constituicdo Federal, para garantir mais eficiéncia na
prestacdo jurisdicional, ao estabelecer que “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo € 0S meios que
garantam a celeridade de sua tramitagao” (BRASIL, s/d, s/p).

Em busca da eficiéncia, quer dos governantes que, ao atuarem na
Administracdo Publica, respeitem ndo somente a legalidade, néo violando a lei, mas
que também desenvolva o crescimento econdmico do Estado, reduzindo o
desemprego, criando areas de trabalho e incentivando o mercado para a criagdo de
empregos, acabando com a pobreza e miséria que atingem uma grande massa de
da populacdo, dando dignidade aos cidaddos conforme disposto na Constituicao

Federal que todos terdo direito a uma vida digna. Para isso sdo necessarias a boa
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atuacdo dos governantes e a prestacdo de servigos publicos da forma mais eficiente

possivel.

1.1.5.1 A eficiéncia como economicidade

A ideia de eficiéncia raramente consegue se desvencilhar de um sentido
economicista (LUZ, 2005, p. 45). A relacéo existente entre as duas noc¢des € intima
(CAMARGO, 2010, p. 116), sendo considerada a economicidade, por alguns, como
o nacleo do principio da eficiéncia (GUIMARAES, 2007, p. 96).

Duas parecem ser as razfes para isso. A uma, o termo “eficiéncia”’, que
seria heranca provavel da ciéncia da Administracdo, da Contabilidade ou da
Economia, chegou ao direito imbuido de forte I6gica matematizante. A duas, existiria,
em nosso Pais, uma cultura da préatica de “desperdicios ignominiosos de recursos
escassos” (FREITAS, 2009a, p. 126). Os recursos publicos sdo sempre
escassos, e 0s critérios para a sua alocacao — que tem intima conexdo com a ideia
de economicidade — acabam por determinar o desenvolvimento econdémico e social
(CAMARGO, 2010, p. 148).

Dessa forma, em um primeiro sentido, eficiéncia abarca o dever de
economicidade, que determina ao administrador o dever indeclinavel de que busque
a “melhor combinacdo de inputs a menor custo. O melhor resultado depende
diretamente da distribuicdo de recursos” (LEAL, 2008, p. 4-5, grifo do autor).
Idealiza-se a expressédo de uma racionalidade que deve pautar a selecéo e alocacgéo
dos recursos econdmicos nos processos de producdo (BUGARIN apud BUGARIN,
2001, p. 45).

Busca-se o paradigma de mais servicos com maior qualidade, propiciando-
se a coletividade mais e melhor com os recursos disponibilizados. A economicidade
€ meta que, coibindo o desperdicio e racionalizando os gastos publicos, perfaz-se,
por exemplo, com 0 “permanente aperfeicoamento das rotinas e dos processos de
trabalho, simplificando-se procedimentos, desburocratizando, tracando objetivos a
serem perseguidos e obviamente alcancados” (LUZ, 2005, p. 40).

A eficiéncia se traveste, na espécie, de qualidade de acdo administrativa que

maximiza 0s recursos utilizados na obtencdo de resultados previstos; opde-se
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imediatamente, nessa perspectiva, a ideia de desperdicio (MODESTO, 2000, p.
113), que, para se citar mero exemplo, poderia ser evitado com o controle de custos
a ser realizado por meio da implantacdo de sistemas de informacfes gerenciais
(para acompanhamento de despesas) e de sistemas de tecnologia de informatica
gue permitam uma otimizacdo da gestdo, com fluxo de documentos por meios
eletrénicos (LUZ, 2005, p. 61-62).

Busquets e Martins (apud FIGUEIREDO, 2003, p. 97) revelam a
economicidade como obrigagdo do Estado de buscar lucros adequados, minimizar
custos e maximizar a eficacia. Nesse sentido, Figueiredo (2003, p. 97-98) defende
gue, com a economicidade, tutela-se também a moralidade, pois, por ldgica
consequéncia, evitam-se atos “economicamente inadequados”, a exemplo de
lucros desmedidos, superfaturamentos de obras e despesas desnecessarias.
Minimizando custos e gastos publicos e maximizando-se os resultados almejados, a
eficiéncia-economicidade acaba também por velar por uma adequada gestédo
financeira e uma escorreita execucéo orcamentaria (CAMARGO, 2010, p. 113).

A importancia dada a economicidade é tdo notdria que alguns autores
chegam mesmo a confundi-la com eficiéncia. Levada ao extremo, tais ideias se
concentram na chamada “eficiéncia econémica”, também chamada de “otimalidade

de Pareto” (SEN, 2008, p. 48-49). Sobre o0 assunto, o autor esclarece que:

Considera-se que um determinado estado social atingiu um 6timo de
Pareto se e somente se for impossivel aumentar a utilidade de uma pessoa
sem reduzir a utilidade de alguma outra pessoa. Esse € um tipo muito
limitado de éxito e, em si mesmo, pode ndo garantir grande coisa. Um
estado pode estar no 6timo de Pareto havendo algumas pessoas na miséria
extrema e outras nadando em luxo, desde que os miseraveis ndo possam
melhorar suas condigbes sem reduzir o luxo dos ricos. (SEN, 2008, p. 47-
48).

O critério tradicional da economia do bem-estar era o utilitarismo simples, em
gue se considera ndo o valor intrinseco das coisas, mas a magnitude da soma total
da utilidade criada. Trata-se de interpretacao restritiva: o postulado constitucional da
eficiéncia precisa ter sentido mais amplo do que aquele limitado ao ambito
econdmico, abrangendo outros valores impostos pela Constituicdo (GUIMARAES,
2007, p. 80).
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1.1.5.2 A eficiéncia como utilidade

Nao € dificil imaginar que entender a eficiéncia em seu aspecto
exclusivamente econdmico é insustentavel diante de nosso ordenamento.
Conceitos de outras ciéncias, ao adentrar o mundo juridico — positivamente ou néo
—, filtram-se por uma malha de valores (juridicos) e dificilmente poderdo nele vingar
se interpretados em seu sentido original: no primeiro caso (0 de os conceitos ja
terem sido positivados em normas), porque a intrincada mecéanica do nosso controle
de constitucionalidade logo se encarrega de expurgar do sistema as normas que nao
se adequem a necessariamente plurima légica de nosso direito constitucional; no
segundo, porque ndo detém ainda for¢ca normativa imediata e, ainda mais por isso,
devem ser analisados a luz do direito (SEN, 2008).

E duplamente equivocado entender a eficiéncia em seu sentido
exclusivamente econémico: por um lado, a etimologia da palavra ndo contém
intrinsecamente uma referéncia econdémica, querendo dizer, antes, uma “atividade
racional, destinada a encontrar os melhores meios para a obtencdo otimizada dos
fins almejados”; por outro, ainda que a palavra estivesse estigmatizada
historicamente por esse viés, perdé-lo-ia ao ser absorvido e condicionado pela
ordem juridica (GABARDO, 2002, p. 91).

Levar em consideracdo exclusivamente o aspecto da economicidade é
amesquinhar a nocdo de eficiéncia administrativa (GUIMARAES, 2007, p. 80). O
critério da otimalidade de Pareto — que em muito se confunde com a concepcéo
econdmica de eficiéncia — € modo extremamente limitado de avaliar a realizacéo
social: a relacdo custo-beneficio produto dessa concepcdo deve ter como anteparo
necessario o rendimento social (DINIZ, 2003, p. 84). A atuacdo Otima deve ser
econbmica, mas também, sobretudo, juridica (GABARDO, 2002, p. 101).

A énfase na eficiéncia como conceito econdmico — heranca do “puro
gerencialismo” — acabou por obscurecer aquilo que Aragao (1997, p. 120-121; 123)
chama de “efetividade”, que incorpora o aspecto politico, as ideias de valor social,
qualidade na prestacdo, equidade, justica e interesse publico, a tornar o dominio
publico diverso do dominio privado. A andlise exclusiva através de critérios
econdbmicos possui grande dificuldade de correspondéncia na esfera publica
(GABARDO, 2002, p. 43).
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Para fins juridicos, ndo basta a concepc¢do corrente entre economistas e
administradores de que ser eficiente € aproveitar razoavel ou corretamente 0s
recursos e os meios disponiveis em funcéo dos fins almejados; trata-se, nesse caso,
de mera “otimizacdo de meios”. O jurista entende a eficiéncia também como
otimizagdo da qualidade do agir administrativo que, ao final, obtém resultados
satisfatorios ou excelentes — porque, se forem inuteis ou insatisfatérios, eles néo
servem ao direito e, assim, constituem-se como contravencdo ao principio da
eficiéncia (MODESTO, 2000, p. 112-113).

Deve-se ser eficiente segundo uma perspectiva de rentabilidade social
(DINIZ, 2003, p. 75). O principio da eficiéncia estaria ligado e serviria de reforco ao
carater instrumental da Administracdo Publica: sua acdo deve-se inexoravelmente
voltar a “realizacdo dos valores sociais que traduzem o bem comum, prestando
servicos vinculados ao interesse publico”. Assim, impde-se que se produzam o0s
fins esperados da atividade administrativa. (NIEBUHR, 2000, p. 95).

Retirando-se da préxis juridica, privilegia-se duplamente, sob tal aspecto, a
andlise do resultado: primeiro, ndo basta que o administrador alcance as respectivas
finalidades, mas que as alcance satisfatoriamente, com um padrdo minimo de
qualidade; em segundo lugar, a eficiéncia se conecta a ideia do “dever de atingir o
fimao maximo” (LEAL, 2008, p. 4-5).

Tais resultados ndo sao, por o6bvio, quantificaveis ou avalidveis segundo os
critérios do que acima se chamou de “modelo gerencial puro” (ARAGAO, 1997, p.
120-121). Nas empresas, ho mundo privado, o controle de resultados se vincula
guase que exclusivamente a aspectos econémicos e financeiros; na administracéo
publica, tal mensuracdo € muito mais complexa, de modo que nem sempre €

possivel se estabelecer imediatamente critérios objetivos para a avaliagéo71. O

cidadao se preocupa com a medicdo de gastos, mas também com a qualidade dos
servigos prestados (CAMARGO, 2010, p. 151).

Apesar de ser dificil tal mensuracgéo, ela é plenamente possivel. Com efeito,
€ cada vez mais comum que 0s Orgdos de controle avaliem ndo somente as
despesas da Administracdo, mas também o resultado pratico — como o numero de
pessoas atendidas — da utilizacdo dos recursos publicos (CAMARGO, 2010, p. 108).
Dessa forma, os objetivos, metas, prioridades, alocacdo e uso dos recursos

disponiveis a Administracdo Publica s&o, sim, passiveis de controle pelo
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Judiciario (e mesmo pelo Tribunal de Contas) (FIGUEIREDO, 2003, p. 99).
Atualmente, o atendimento as demandas da populacédo e o efetivo desenvolvimento
econdmico e social impdem que a gestao publica se concentre sobre os resultados,
sendo por eles transparentemente avaliada e controlada (CAMARGO, 2010, p. 151).

O fator custo deve ser analisado sob perspectiva relativa. A inexisténcia de
uma associacdo necessaria (e exclusiva) entre economicidade e eficiéncia €
aclarada quando se imagina que nem sempre a opcao que se afigure a mais barata
sera também a mais eficiente (LEAL, 2008, p. 6). A contrario sensu, para se invalidar
certo ato administrativo, ndo basta que se verifique que seu resultado tenha sido
financeiramente negativo: deve-se perquirir das razdes e dos motivos dos
dispéndios (FIGUEIREDO, 2003, p. 97-98).

Do afirmado, portanto, conclui-se que € impossivel afirmar que exista uma
preferéncia prima facie em favor dos meios menos custosos. Com efeito, a analise
do meio menos custoso sO pode ser feita caeteris paribus, quando as demais
variaveis incidentes se mantiverem constantes (LEAL, 2008, p. 13).

Nao € dificil, assim, pensar em exemplos. Diniz (2003, p. 117) afirma
que o mero corte de “despesas excessivas” na area da saude — reduzindo-se, por
exemplo, os leitos da Unidade de Terapia Intensiva de um hospital — podera, isso &
certo, reequilibrar orcamento e financas estatais, mas trara imensas e
desproporcionais desvantagens, violando-se, assim, a eficiéncia-utilidade.

Claus Offe (apud GABARDO, 2002, p. 43) exemplifica com o seguinte
quadro: parece ser ato de eficiéncia que os correios deixem de trabalhar aos
sdbados, de modo a reduzir custos e déficits; fica claro, todavia, que néo so6 sera
reduzida a oferta de emprego, como também serdo gerados inconvenientes aos
usuarios do servico; com isso, quer-se dizer que os gastos podem ser mensurados
economicamente; o inconveniente ao usuario, nao.

De todo modo, tal inconveniente — traduzido, segundo 0s critérios aqui
defendidos, em violacdo ao principio da eficiéncia — estara la, merecendo, portanto,
controle e retificagéao.
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1.1.5.3 A eficiéncia como celeridade

O suprimento das “reais necessidades coletivas” deve acontecer de forma
célere (DINIZ, 2003, p. 86-87). A eficiéncia exige do agente publico diligéncia no
agir, ndo se admitindo, nesse sentido, morosidade no atuar da Administracao (LUZ,
2005, p. 43).

Gabardo (2002, p. 29) escreve que a celeridade, que, por influenciar
diretamente o resultado econdmico (custo-beneficio), poderia ser incluida na
economicidade (no mesmo sentido argumenta Guimarées (2007, p. 89), pode ser,
muita vez, comparada a prépria ideia de eficiéncia, “pois a extemporaneidade, em
grande numero de vezes, pode tornar absolutamente inuatil o resultado.”.

Moreira (2007, p. 109) expde situacdes que, embora sirvam a exemplificacédo
de condutas que violem a moralidade administrativa, bem servem a ilustrar a
violagao ao principio da eficiéncia. Assim, merece reproche a “inércia administrativa
no processamento de pleito privado, obedecendo puramente ao prazo legal, apesar
da auséncia de empecilhos praticos” ou, ainda, “siléncio administrativo omissivo,
transposto somente depois de insisténcia formal da pessoa privada”.

Explica-se que:

Agora a eficiéncia é principio que norteia toda a atuacdo da Administracdo
Pdblica. O vocabulo liga-se a idéia de acdo, para produzir resultado de
modo rapido e preciso. Associado a Administragcdo Publica, o principio da
eficiéncia determina que a Administracdo deve agir, de modo rapido e
preciso, para produzir resultados que satisfagam as necessidades da
populacdo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, a descaso, a negligéncia, a
omissao — caracteristicas habituais da Administracao brasileira, com raras
excecdes (MEDAUAR, 2003b, p. 142, grifo no original).

Tal aspecto da eficiéncia merece alguma ressalva. O atual molde de Estado
Democrético de Direito impde que uma “pretensa rapidez, uma aparente eficiéncia
ou uma alegada agilidade ndo podem atropelar direitos nem ignorar a presenca
importante do cidadao-administrado” (DINIZ, 2003, p. 80-81). Por essa razao, devem
ser questionadas solucbes apressadas, em que o “fatalismo inexoravelmente
esconde uma face antidemocratica” (GABARDO, 2002, p. 145).

A busca da eficiéncia pelas organizacfes publicas se consubstancia num

determinante de sua legitimidade social, no necessario plano normativo (ético) da
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economia politica do bem-estar (BUGARIN, 2001, p. 48). A natureza abrangente do
principio da eficiéncia se manifesta quando se vé que ndo pode ser eficiente um ato
que afronte outro principio, pois, nesse caso, pode ser anulado (GABARDO, 2002,
p. 97). Parece ser nesse sentido que se afirma que “a tensdo entre a eficiéncia, de
um lado, e a legitimidade democrética, de outro, € uma das marcas da
Administracdo Publica na atualidade” (BARROSO, 2009, p. 374; BINENBOJM, 2009,
p. 25-26).
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CAPITULO Il

2.0 REGULARIZACAO FUNDIARIA

A utilizacéo, a qualquer titulo, de recursos ambientais, deve ser fiscalizada
pelo Poder Publico. O exercicio de atividades agréarias, entdo, que impde um
impacto significativo na natureza deve ser objeto de especial atencdo por parte do
Estado. Nesse ponto, pode-se dizer que Brasil possui uma legislacado de ponta, pois
exige uma série de requisitos para concessao de licengca ambiental.

Tais requisitos serdo objeto de uma analise superficial que nos dé amparo
para compreensdo das principais criticas dos produtores acerca da burocracia
estatal, 0 que em tese nos daria subsidio para aferir se procedem ou ndo as
reclamacoes.

De toda sorte, importa analisar nesse momento o instituto da reserva legal,
licenciamento ambiental, outorga d’agua, autorizacdo para supresséo de vegetacao,

certificacdo rural e as areas de preservacdo permanente.

2.1 RESERVA LEGAL

Conforme Milaré (2011, p. 966):

Reserva Florestal Legal é uma limitagcao inerente ao atendimento da fungéo
social no exercicio do direito da propriedade rural, reconhecida pela Carta
Constitucional de 1988, independente da vegetacdo ali existente (natural,
primitiva, regenerada ou plantada) ou do fato de essa vegetacdo ter sido
substituida por outro uso do solo.

Segundo Machado (2014, p. 758) “a reserva Legal Florestal decorre de
normas legais que limitam o direito de propriedade, da mesma forma “as florestas e
demais formas de vegetagao permanente”, prevista no Cédigo Florestal”.

Schaffer e Medeiros (2009) abordam que, antes mesmo da Constituicao de

1988, estabeleceram-se normas legais que restringiram administrativamente ao
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direito de propriedade, com a finalidade de resguardar o interesse da coletividade,
em viver em um ambiente ecologicamente equilibrado. O Codigo Florestal, quando
criou os institutos das Areas de Preservacdo Permanente (APP) e Reserva Legal
(RL), demonstrando sua importancia para a garantir o desenvolvimento equilibrado e
sustentvel para o povo que aqui vive, e também para as futuras geracgoées.

No que se refere a natureza juridica, afirma Milaré (2011), que se pode
observar consistir em um percentual de uma propriedade com a finalidade de se
conservar e proteger a cobertura vegetal, caracterizando-se como obrigagéao geral,
gratuita, unilateral e de ordem Publica, para a indicacéo de seu enquadramento.

Pode-se afirmar a existéncia de forte semelhanca nos conceitos dos autores,
engquadrando-se a reserva legal em uma limitacao da area rural, que segundo o art.

12, do novo Cédigo Florestal, em seus incisos |, I, lll e IV:

Art. 12. Todo imével rural deve manter &rea com cobertura de vegetacdo
nativa, a titulo de Reserva Legal, sem prejuizo da aplicagdo das normas
sobre as Areas de Preservacdo Permanente, observados os seguintes
percentuais minimos em relagdo a area do imovel, excetuados os casos
previstos no art. 68 desta Lei: (Redacdo dada pela Lei n° 12.727, de
2012).

| - localizado na Amazdnia Legal:

a) 80% (oitenta por cento), no imével situado em area de florestas;

b) 35% (trinta e cinco por cento), no imovel situado em area de cerrado;

c) 20% (vinte por cento), no imével situado em area de campos gerais;

Il - localizado nas demais regides do Pais: 20% (vinte por cento).

Para o doutrinador Paulo de Bessa Antunes (2013, p.536) o Brasil numa
tentativa de resguardar areas com cobertura florestal, elenca que ha trés tipos de
limitac&o da propriedade florestal, quais sé&o:

A propriedade florestal, tal como definida por nosso ordenamento juridico,
possui trés limitagdes principais que séo:

a) as Areas de Preservacio Permanente;

b) as Reservas Legais;

c) corte somente com autoriza¢do do Poder Publico.

Tanto uma como as outras integram o préprio conteldo do direito de
propriedade florestal.

A Reserva Legal tem outras peculiaridades, tratando-se de um percentual da
propriedade total, excetuando-se a Area de Preservacdo Permanente, e que
pertence exclusivamente a zona rural, restringindo-se apenas a propriedades ou
posses particulares, variando de tamanho conforme determinacédo legal, de acordo

com as peculiaridades e condi¢cdes ecologicas, e que sofrem restricdo econdmica,
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pois o0 cultivo ortodoxo de extragdo de madeira ou qualquer outro ramo do
agronegocio é vedado, admitindo somente o manejo florestal, ou culturas e
atividades que ndo dependam da derrubada de arvores em pé.

A Reserva Florestal Legal advém de uma norma limitadora do direito de
propriedade, oriundo do Codigo Florestal, garantida pela norma Constituicdo de

1988, por meio do artigo 225, 81°, Inciso Il que assim preceitua:

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

81°- Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
[lI- definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracéo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacado
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao
(BRASIL, 2011, s.p).

Como modalidade de limitacdo administrativa, obedece aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e da eficiéncia,

fundamentalmente em respeito a dois aspectos:

1) Ao percentual do total da propriedade, que varia de acordo com as
peculiaridades de cada regido geopolitica do pais, definido em lei;

2) A aprovacdo pela autoridade administrativa, condigdo indispenséavel
por expressa determinacéo legal (8 4° do art. 16 do Cédigo Florestal), para
0 que, se instaura um procedimento administrativo para a conducgdo da
instituicdo da reserva legal florestal (ANTUNES, 2013, p. 536).

A limitacdo administrativa se presta apenas a restringir o exercicio das
faculdades que séo inerentes ao dominio, mas nao pode atingi-lo substancialmente,
nem tampouco extirpa-lo. Se, contudo, sob o pretexto de limitagdo administrativa ao
direito de propriedade, a restricdo for exacerbada ao ponto de anular tal direito em
sua esséncia, estara ocorrendo verdadeira desapropriacao.

Segundo Santos (2005), a Reserva Florestal Legal, consiste em instrumento
legal que objetiva 0 uso sustentavel dos recursos naturais; conservacdo da
biodiversidade e abrigo e protecdo da fauna e flora, impondo ao proprietério rural a
obrigacdo de manter em sua propriedade, ou fora dela, em regimes de servidao,
compensacao e cotas, uma area destinada a esta finalidade.

Quando a Constituicdo Federal trata de espacos territoriais protegidos, trata
de unidades de conservacao, conforme o disposto na Lei n° 9.985/00, chamada de
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Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza — SNUC, espacos que
com caracteristicas relevantes, e que sao legalmente instituidos em lei, com
objetivos de conservacdo e protecdo. Essas unidades de conservacdo podem ser
constituidas pelo Poder Puablico através de lei, decreto ou resolucdo, contudo, sua
extincdo sO poderéa ocorrer por forca de lei.

A Reserva Legal se diferencia dos Parques Nacionais, Estaduais e
Municipais, Reservas Bioldgicas e Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, pelo
fato de serem de dominio exclusivo do Poder Publico, enquanto aquela se da
somente em propriedades particulares.

A Reserva Legal também se diferencia da Area de Preservacdo Permanente
no quesito do dominio, conforme o ensinamento do doutrinador Machado (2014, p.
756):

A Reserva Legal Florestal decorre de normas legais que limitam o direito de
propriedade, da mesma forma que as florestas e demais formas de
vegetagcdo permanente, previstas também no Cédigo Florestal. Diferenciam-
se no que concerne ao dominio, pois a Reserva Legal Florestal somente
incide sobre o dominio privado, sendo que as Areas de Preservacio

Permanente — APPS incidem sobre o dominio privado e publico.

A Reserva Legal possui carater de inalterabilidade sendo protegida por lei
ordinaria e pela Constituicdo Federal.
Granziera (2012, p. 356) destaca as possibilidades de uso econdmico

alternativos da Reserva Legal, como:

A posse do espago permanece com O proprietario, que podera utilizar a
area sob regime de manejo florestal sustentavel, de acordo com principios e
critérios técnicos e cientificos estabelecidos no regulamento. A area
destinada a Reserva Legal ndo fica alijada da propriedade, na medida em
gue é possivel implantar usos compativeis com a protecdo. Além do manejo
florestal sustentavel, a apicultura e o ecoturismo séo atividades econémicas,
entre outras, compativeis com a protecdo. O que se proibe é a supresséo
da cobertura vegetal, sem o0 que ndo se cumpre a funcdo ambiental da
Reserva Legal. [...]

E imperativo considerar o instituto da Reserva Legal segundo seus
dispositivos e principios norteadores, tendo em vista que, ao estabelecer um
percentual de area que deve ser instituida, mantida e conservada, vez que cabe nela
até mesmo o uso sustentavel, mediante plano de manejo florestal, considerando-se,

sobretudo, sua funcdo e essencialidade para o0 uso sustentavel dos recursos
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naturais, & conservacdo e reabilitacdo dos processos ecoldgicos, conservacao da
biodiversidade e abrigo e protecdo da fauna e flora nativas.

O uso sustentavel, segundo Antunes (2013, p. 539), pode ser descrito como:

a) Aquele que assegura a reproducdo continuada dos atributos
ecologicos da area explorada, tanto em seus aspectos de flora como de
fauna. E sustentavel o uso que néo subtraia das geracdes futuras o desfrute
da flora e da fauna, em niveis compativeis com a utilizagéo presente;

b) Recursos naturais sdo os elementos da flora e da fauna utilizaveis
economicamente como fatores essenciais para o ciclo produtivo de riquezas
e sem 0s quais a atividade econdmica ndo pode ser desenvolvida.

A Reserva Legal € um importante elemento da propriedade florestal, e essa
relevancia Ihe é conferida pelas suas caracteristicas, e pelo interesse coletivo que a
area representa para um ambiente “ecologicamente equilibrado”, desde que atenda
ao proposto por lei.

O § 2° do artigo 12 do Codigo Florestal ha o imperativo legislativo sobre o
manejo florestal sustentavel: “§2° § 2° O percentual de Reserva Legal em imdvel
situado em area de formagfes florestais, de cerrado ou de campos gerais na
Amazobnia Legal sera definido considerando separadamente os indices contidos nas
alineas a, b e ¢ do inciso | do caput” (BRASIL, 2011, s.p).

O Novo Caodigo Florestal dispensou as propriedades com até quatro médulos
fiscais da obrigacdo de recomposicdo das areas de Reserva Legal que forem
utilizadas (GARCIA, 2012).

As limitacGes feitas pela administracdo direcionam-se ndo a propriedade,
tendo em vista que esse direito é assegurado constitucionalmente, mas ao exercicio
que se faz dela, condicionando seu uso, gozo e disposicdo, e se algum ato da
Administracdo Puablica limita direito particular sem motivacdo no interesse coletivo, é
totalmente invalido por ser desproporcional.

Sabe-se que ordenamento juridico constitucional de 1988 recepcionou
amplamente a Reserva Legal, através do artigo 225 81°, inciso Ill, que assim

preceitua:

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 Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracgdes.

81°- Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
llI- definir, em todas as unidades da Federacg&o, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
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supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagédo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo
(BRASIL, 2011, p. 79).

Quando a CF trata de espacos territoriais especialmente protegidos, na
verdade sdo unidades de conservacao, conforme o disposto na Lei n° 9.985/00,
chamada de Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC
S80 0s espagos que apresentam caracteristicas relevantes, legalmente instituidas,
com funcdo de conservacdo e protecdo, tendo em vista possuirem funcdes
ecologicas. Essas unidades de conservacdo podem ser constituidas pelo Poder
Plblico através de lei, decreto ou resolucdo, no entanto, sua extingdo s6 podera
ocorrer por forga de lei.

A Reserva Legal diferencia-se dos Parques Nacionais, Estaduais e
Municipais, das Reservas Bioldgicas e Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais,
pelo fato de serem estas exclusivamente de dominio publico, enquanto aquela se da
somente em propriedades particulares.

A Reserva Legal também se diferencia da Area de Preservagido Permanente
no quesito do dominio, conforme o ensinamento do doutrinador Paulo Affonso Leme
Machado (2014, p. 756):

A Reserva Legal Florestal decorre de normas legais que limitam o direito de
propriedade, da mesma forma que as florestas e demais formas de
vegetagcdo permanente, previstas também no Cédigo Florestal. Diferenciam-
se no que concerne ao dominio, pois a Reserva Legal Florestal somente
incide sobre o dominio privado, sendo que as Areas de Preservacio

Permanente — APPS incidem sobre o dominio privado e publico.

A Reserva Legal tem carater de inalterabilidade protegida por lei ordinaria e
também pela Constituicdo Federal.

Martins (2009, s /p), dispde que:

A lei buscou criar um regime de relativa permanéncia e estabilidade de
reserva legal no pais. Assim, seja a transmisséo causa mortis ou inter vivos,
mantém-se a reserva legal intacta, numa cadeia infinita. Em outras palavras,
pode mudar o proprietario, mas ndo a destinacdo da area de reserva legal
florestal. [... ] As excec¢des ao regime de inalterabilidade da reserva legal
dizem respeito a possibilidade do Poder Executivo, se indicado pelo
Zoneamento Ecoldgico Econdmico — ZEE e pelo Zoneamento Agricola,
ouvidos o CONAMA, o Ministério do Meio Ambiente e o Ministério da
Agricultura e do Abastecimento, de reduzir, para fins de recomposicéo, a
reserva legal, na Amazbnia Legal, para até cinquenta por cento da
propriedade, excluidas as APP’s, os ec6tonos, os sitios e ecossistemas
especialmente protegidos, os locais de expressiva biodiversidade e os
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corredores ecologicos e de ampliar as areas de reserva legal, em até
cinquenta por cento dos indices previstos no Cédigo Florestal, em todo o
territério nacional. Esta faculdade vem sendo duramente criticada pela
doutrina, por apenar o proprietario rural com a eterna incerteza quanto a
estabilidade dos indices exigiveis das areas de conservagao.

A aquisicao de uma propriedade rural, seja idéntica a de qualquer outro bem,
herdando o adquirente os 6nus e bonus da propriedade, inclusive com seus
passivos ambientais, se houverem.

Ha um equivoco de interpretacdo quanto a inalterabilidade da Reserva
Legal, tendo em vista que 0 que ndo pode ser alterado nesta é seu destino, tendo
em vista sua funcdo ecoldgica, e o0 a funcéo social da propriedade, inerentes ao
instituto. No entanto, existe a possibilidade legal de relocacdo da Reserva Florestal
Legal dentro da mesma propriedade, desde que melhor contribua com a
biodiversidade e sua funcéo ecoldgica.

Quando veda a alteragcéo da destinagéo da reserva legal, buscou, sobretudo,
proteger a area estabelecida como um minimo destinada para o atendimento da
funcao ecoldgica e social da propriedade.

Se o bem maior protegido pela Reserva Legal € o Meio Ambiente e este
continua salvaguardado, e ainda melhor protegido pela destinacdo de area que se
preste a funcdo ecoldgica, ndo pode o dispositivo legal ser interpretado de outra
forma senédo esta de que, a vedacdo impede que o proprietario altere a finalidade
ecolégica da area, explorando-a quando ela deveria servir de mecanismo de
protecdo, mas, se nao tem qualquer funcdo ecoldgica e outra area dentro da
propriedade atende a essa ideia, nada mais Iicido do que ocorrer a alteracao.

E neste sentido que se deve interpretar a vedacdo da alteracdo da
destinacdo da Reserva Legal, que, reconhecendo outra area como melhor para o
cumprimento da funcdo ecoldgica e, portanto, os propositos da lei, se retire o
gravame instituido sobre aquela que ndo tem esta funcao.

Ora, ndo tendo sido atendido o espirito da lei, o ato administrativo que
aprovou a localizacédo desta Reserva Legal ndo podera subsistir, tendo em vista que,
se assim ocorrer, ira de encontro ao disposto para pratica do ato administrativo,
devendo, por isso, ser anulado judicialmente.

A competéncia para legislar sobre florestas foi tratada no art. 24, inciso VI da

CF, sendo concorrente entre a Unido, Estados e Distrito Federal: apenas cabera ao
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Municipio nesses casos, a complementacdo dessa competéncia, no que for possivel
(BRASIL, s/p).

Ja em relacdo a competéncia administrativa, baseada no Poder de Policia,
disp6s a CF em seu artigo 23, inciso VII, como sendo da competéncia comum da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A esse respeito, afirma Milaré (2011, p. 148), que "a Constituicdo da
Republica de 1988, em seu art. 23, VII, estabelece que a preservacao das florestas
e da flora é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios".

Vale ressaltar que nada impede que o Poder Judiciario anule atos
administrativos, proferindo sentencas que fundamentem a desconformidade do ato
com o Direito, pois o artigo 5°, XXXV, da Constituicdo Federal dispbe que “a lei ndo

excluird da apreciagcdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito” (BRASIL, s/d,

s/p).

2.2 LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Instituido pela primeira vez, no Brasil, no Estado do Rio de Janeiro, em 16
de junho de 1975, por meio do Decreto-lei n® 134, o licenciamento Ambiental € um
dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, previsto no art. 9, inc. 1V,
da ja referida Lei n°® 6.938/81.

Este diploma legal, em seu art. 10, afirma a necessidade de utilizacdo prévia
de um mecanismo, que objetiva principalmente, harmonizar 0 crescimento
econdmico-social com a manutencdo da qualidade ambiental e do equilibrio
ecologico, ou seja, aplicar no caso concreto o preceito do desenvolvimento

sustentavel. Desta forma, segundo o citado artigo,

[..] a construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades considerados efetiva ou potencialmente
poluidores, os quais utilizem recursos ambientais, bem como aqueles
capazes de causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio
licenciamento de Orgdo estadual competente, integrante do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, em carater supletivo,
sem prejuizo de outras licengas exigiveis (BRASIL, s/d, s/p.).
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Desta forma, o licenciamento ambiental tem como:

Escopo maior é conciliar o desenvolvimento econémico com a preservagao
do meio ambiente, ambos de vital importancia para a vida da populacao.
Esse procedimento, portanto, ndo €é um impedimento ao direito
constitucional de liberdade empresarial e a propriedade privada, mas sim,
um limitador e condicionador, a fim de que se impeca que o exercicio
ilimitado de um direito atinja outros também muito importantes (FINK E
MACEDO, 2000, p 3).

Todavia, dois anos apo0s a edicdo da Lei da PNMA, com o Decreto n°
88.351, de 01 de junho de 1983, é que o licenciamento ambiental foi regulado em
nivel federal. Atualmente, este instrumento encontra-se regulado pelo Decreto
Federal n® 99.274, de 06 de junho de 1990.

Tratando detalhadamente do licenciamento ambiental, a Resolugdo n°
237/97 do CONAMA, em seu art. 1°, |, dispbe que este instrumento da PNMA é o:

Procedimento administrativo através do qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizagdo, instalacdo, ampliacdo e operacdo de
empreendimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais,
considerados efetiva ou potencialmente poluidores, ou ainda daqueles que,
sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental, tendo em vista
as disposic¢fes legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso.

Considerando-se a importancia constitucional que é conferida ao meio
ambiente mediante a observancia dos principios do desenvolvimento sustentavel e
da precaucdo no decorrer do procedimento licenciatorio, restando evidente sua
relevancia como meio de assegurar, condi¢cdes ao desenvolvimento socioeconémico
e a protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, preservando o direito a
vida.

O licenciamento ambiental, tem como natureza juridica tratar-se de um
instrumento de carater preventivo da PNMA, pelo fato de estar previsto no artigo 9°
da Lei n.° 6.938/81, simplificando por demais essa questdo. Dois outros elementos
deverdo ser considerados na determinacdo da natureza juridica do licenciamento
ambiental.

O primeiro destes elementos se refere ao fato deste ser considerado como
procedimento administrativo que culmina em um ato administrativo, de concessao ou
ndo da licenca ambiental. E a partir dele que o empreendedor garante que a

Administracdo ndo aja de forma contraria ao principio administrativo da legalidade,
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que esta previsto no caput do art. 37 da CF de 1988, ndo agindo com abuso de
poder ou desvio de finalidade, negando-lhe a licengca ambiental indevidamente.

O segundo desses elementos refere-se a idéia de que o licenciamento
ambiental interessa ainda aos demais administrados, pelo fato de terem os cidadaos
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, permanecendo com a
natureza de procedimento administrativo, ressaltando “o carater de servico publico
do qual séo sujeitos e titulares todos os cidadaos” (FINK E MACEDO, 2000, p. 74).

Segundo Pietro (2011, p.219), define licenga como sendo:

Ato administrativo unilateral e vinculado, pelo qual a Administracdo
concede, aquele que preenche os requisitos previstos legalmente, o direito
de exercer determinada atividade. Ja por esta outra definicdo, tem-se
presente a idéia de vinculagdo, afastando-se a de discricionariedade da
Administracdo. Na licenca, preenchidos os requisitos legais por parte do
empreendedor, o Poder Publico tem o dever de conceder o direito de
explorar uma atividade legitima.

A licenca ambiental constitui-se no ato administrativo pelo qual o 6rgao
ambiental competente, que estabelece condi¢des, restricbes e medidas de controle
ambiental e os parametros que os empreendedores devem respeitar, seja este
pessoa fisica ou juridica, com a finalidade de localizar, instalar, ampliar e operar
empreendimentos ou atividades que utilizem os recursos ambientais considerados
como efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental (Art. 1°, I, da Resolucdo 237/97 do CONAMA).

A competéncia para concessao de licenca ambiental pode ser do ente de
cada esfera da Administracdo Publica, ou seja, Municipal, Estadual e Federal.

Ser& Municipal quando os empreendimentos agrarios foram até médio porte
0 gque podera variar conforme a atividade, agricultura, pecuaria, agroindustria, etc.

Por outro lado, serd do 6rgdo estadual, quando extrapolar o porte antes
descrito, podendo o Estado licenciar até excepcional porte.

Finalmente, cabera ao IBAMA, em nivel Federal, quando estiver em dois ou
mais estados.

Ressalta-se, neste ponto o carater preventivo (‘controle ambiental’) da
licenca ambiental, ndo se podendo desprezar, 0 seu carater de ato autorizativo,
tendo em vista que se expede a licenca sempre mediante requerimento e em

beneficio do empreendedor.
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Baseado nos arts. 19 do Decreto n° 99.274/90 e 8°, da Resolucédo n.° 237/97
do CONAMA, trés sao as espécies de licencas ambientais a serem expedidas pelo
Poder Publico no exercicio de sua atividade de controle ambiental, quais sejam: a
Licenca prévia (LP), a de instalacao (LI) e a Licenca de operacao (LO).

A licenca prévia consiste na licenga ambiental que € concedida no inicio do
planejamento da atividade, correspondendo a etapa de estudos que busquem definir
a localizacdo e concepcdo do empreendimento, atestando a sua viabilidade
ambiental, e estabelecendo os requisitos minimos necesséarios e condicionantes,

que deverdo ser observados nas proximas etapas de implementacao da atividade.

Esta licenga, importa destacar, como o préprio nome indica, ndo tem o
condao de autorizar o inicio das obras nem, tampouco, o funcionamento do
empreendimento. Contudo, por ser a primeira licenca ambiental concedida
deve funcionar com um alicerce, verdadeira base de sustentagdo ambiental,
para a implantacdo do projeto (FARIAS, 2007, p. 180).

A licenca de instalacdo, € a licenca ambiental que é solicitada antes da
instalacdo da atividade, com o objetivo de autoriza-la segundo as especificacbes
constantes dos projetos, planos e programas que tenham sido apresentados e
aprovados, incluindo-se ainda as medidas de controle ambiental e demais

condicionantes.

Nessa fase € elaborado o projeto executivo da atividade, o qual constitui em
uma reestruturacdo do projeto original, porém com mais detalhes, e no qual
sdo definidas medidas técnicas responsaveis por aliar a instalagdo do
empreendimento com a preservacdo do ecossistema atingido. Depois de
aprovado esse projeto, é expedida a licenca de instalagdo contendo as
especificacbes técnicas e legais a serem atendidas pela atividade (FARIAS,
2007, p. 180).

Tudo com o intuito de conciliar o desenvolvimento econdémico com a
protecdo do meio ambiente, ou seja, de poOr em pratica o principio do
desenvolvimento sustentavel.

A licenca de operacdo € concedida antes da operacdo efetiva do
empreendimento, depois da verificacdo, por parte do orgdo licenciador, do
cumprimento efetivo dos parametros que estdo previstos em licencas anteriores,
bem como de vistoria detalhada de instalagcbes e medidas de controle ambiental
apresentadas pelo licenciado. Esta licenca vai concluir o procedimento licenciatorio,
e autorizard o inicio das atividades desde que preenchidos os requisitos para tanto.
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Vale ressaltar, ainda, que o rol de licencas ndo é taxativo. Existem
dispositivos legais que preveem outras espécies de licencas ambientais que devem
ser aplicadas de forma especifica a determinadas atividades, como no caso da
Resolucdo n° 23/94 do CONAMA, que prevé, para a industria do petréleo e gas
natural, a Licenca prévia de perfuracdo — LPPer, a Licenca prévia de producao para
pesquisa — LPPro, além das ja citadas Licenca de Instalacdo e Licenca de
Operacao.

As espécies de licenga séo:

A licenca a que se visa ndo € una e genérica. Ela compreende vérias fases

da atividade: cada etapa do empreendimento requer uma licenca especifica.

Assim é que ha trés delas:

* Licenga Prévia - LP- permisséo para instalar. fase preliminar do projeto;

« Licenga de Instalacdo - LI - inicio da implantacéo, verificando-se se esta
de acordo com a licenga anterior;

« Licenga de Operagéo - LO - autoriza o funcionamento da atividade, ainda
de acordo com as licencas anteriores (FINK E MACEDO, 2000, p. 3-4).

Através da licengca ambiental auferida através de procedimento de
licenciamento ambiental, o 6rgdo ambiental competente estabelece as condi¢des, as
restricbes, as exigéncias e as medidas de controle ambiental, que deverdo ser
obedecidas pelo interessado em todas as fases de implantacdo e funcionamento do
empreendimento.

Tal observancia é de extrema importancia, tendo em vista que, podem
ensejar a cassacao da licenca, responsabilidade civil e administrativa e, em alguns
casos, até mesmo a responsabilidade penal.

Em sendo um procedimento, o licenciamento ambiental possui oito etapas,
conforme a Resolucdo 237 do CONAMA:

| - Definicdo pelo 6rgdo ambiental competente dos documentos, projetos e
estudos ambientais necessarios ao inicio do processo de licenciamento;

Il - Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, acompanhado
dos documentos, projetos e estudos ambientais exigidos, dando-se a devida
publicidade;

Il - Andlise pelo 6rgdo ambiental competente dos documentos, projetos e
estudos apresentados, realizando-se vistoria técnica, quando necessario;

IV - Solicitacdo de esclarecimentos pelo 6rgdo ambiental competente;

V - Realizacédo de audiéncia publica, quando couber;

VI - Solicitagcdo de esclarecimentos pelo érgdo ambiental competente, em
decorréncia da audiéncia publica, quando couber;

VIl - Emisséo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, juridico;

VIII - Deferimento ou ndo do pedido de licenca, com a devida publicidade.
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Dentre os documentos que deverdo constar obrigatoriamente para o
requerimento de licenca ambiental, a certiddo da Prefeitura Municipal, com o objetivo
de declarar a legalidade do empreendimento, assim como sua conformidade com a
legislacdo de uso e ocupacéo do solo.

Quando for o caso:

deve ser juntada com o requerimento inicial autorizacdo para supresséo de
arvores e para uso da agua, emitida pelos 6rgdos competentes. Entre os
estudos ambientais inseridos no licenciamento ambiental, destaca-se o EIA-
RIMA - Estudo de Impacto Ambiental e seu respectivo Relatério,
instrumento previsto na Constituicdo da Republica, e personagem principal
do modelo de prevencdo de danos ao meio ambiente (FINK E MACEDO,
2000, p. 5).

Esse instrumento, prévio a implantacdo de empreendimento e do inicio da
atividade, instruindo o pedido de licenca ambiental nos casos de atividade ou
empreendimentos causadores de significativa degradacdo ambiental.

De acordo com a Resolucdo CONAMA n° 001/86, dependera da elaboracéo
desse Estudo o licenciamento de atividades como: estradas de rodagem, ferrovias,
portos e terminais de minério, petréleo e produtos quimicos; aeroportos, oleodutos,
gasodutos, minerodutos, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios; linhas
de transmissdo de energia elétrica, obras hidraulicas, extracdo de combustivel fossil
(petréleo, xisto, carvao); extracdo de minério; aterros sanitarios, processamento e
destino final de residuos toxicos ou perigosos, usinas geradoras de eletricidade,
complexo e unidades industriais e agroindustriais; Distritos industriais e Zonas
Estritamente Industriais - ZEI; exploracdo econ6mica de madeira ou de lenha,
projetos urbanisticos, qualquer atividade que utilizar carvao vegetal, derivados ou
produtos similares, projetos agropecuarios que contemplem areas acima de 1.000
ha, nos casos de empreendimentos potencialmente lesivos ao patriménio
espeleoldgico nacional.

Essas atividades dependem da realizacdo de estudo prévio de impacto
ambiental para que se tenha um completo procedimento de licenciamento ambiental.
A Resolugdo do CONAMA n° 001/86, estabeleceu o conteddo minimo do EIA, que

devera seguir as seguintes diretrizes gerais:

| - contemplar todas as alternativas tecnoldgicas e de localizagéo do projeto,
confrontando-as com a hip6tese de ndo-execucao do projeto;
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Il - identificar e avaliar sistematicamente 0s impactos ambientais gerados
nas fases de implantacéo e operacéo da atividade;

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

IV - considerar os planos e programas governamentais propostos e em
implantacdo na area de influéncia do projeto, e sua compatibilidade
(BRASIL, s/d, s/p).

Para concluir a mencdo ao EIA/RIMA vale acrescentar que o custo do
Estudo deve ser suportado pelo empreendedor, e seu conteudo técnico devera

enfrentar no minimo:

1. Diagnéstico ambiental da éarea de influéncia do projeto; completa
descricao e andlise dos recursos ambientais e suas interagdes, tal como
existem, de modo a caracterizar a situacdo ambiental da area, antes da
implantac&o do projeto, considerando:

a) o meio fisico - o subsolo, as &guas, o ar e o clima, destacando os
recursos minerais, a topografia, os tipos e aptiddes do solo, os corpos
d'agua, o regime hidrologico, as correntes marinhas, as correntes
atmosféricas;

b) o meio bioldégico e os ecossistemas naturais - a fauna e a flora,
destacando as espécies indicadoras da qualidade ambiental, de valor
cientifico e econdmico, raras e ameacadas de extingdo, e as areas de
preservagao permanente;

€) 0 meio socioecondmico - 0 uso e a ocupacao do solo, os usos da agua e
a socioeconomia, destacando os sitios e monumentos arqueoldgicos,
historicos e culturais da comunidade, as relacdes de dependéncia entre
a sociedade local, os recursos ambientais e a potencial utilizagdo futura
desses recursos;

2. Analises dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas,
através de identificacdo, previsdo de magnitude e interpretacdo da
importadncia dos provaveis impactos relevantes, discriminando: os
impactos positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e
indiretos, imediatos e a médio e longo prazos, temporarios e
permanentes; seu grau de reversibilidade; suas propriedades
cumulativas e sinérgicas: a distribuicdo dos 6nus e beneficios sociais;

3. Definicdo das medidas mitigadoras dos impactos negativos, entre elas os
equipamentos de controle e sistemas de tratamento de despejos,
avaliando a eficiéncia de cada uma delas;

4. Elaboracdo do programa de acompanhamento e monitoramento dos
impactos positivos e negativos, indicando os fatores e pardmetros a
serem considerados (BRASIL, s/d, s/p).

Por outro lado, caso o Orgdo ambiental competente verifique que o
empreendimento ndo possui potencial causador de degradacdo, podera definir que
sejam feitos estudos ambientais pertinentes ao respectivo processo de
licenciamento, “levando-se em conta a menor complexidade da atividade” (FINK E
MACEDO, 2000, p. 10).
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Aos empreendimentos de pequeno potencial de impacto ambiental, pode-se
prever a possibilidade de estabelecimento de procedimentos simplificados para o
licenciamento ambiental, sob o crivo dos Conselhos do Meio-Ambiente.

A esse respeito pode-se afirmar que:

Prevé-se, também, a simplificacdo e agilizacdo desse procedimento em
casos de empreendimentos que implementem planos e programas
voluntarios de gestdo ambiental. Ainda dentro do procedimento de
licenciamento, o 6rgdo competente realizara ou ndo audiéncia publica sobre
0 caso. Visando a uma maior transparéncia e informac@o da populacéo,
principalmente daquela diretamente afetada pela atividade. Essa audiéncia
pode transformar-se em condicdo de validade para a concessao da licenga.
Vencidas todas as etapas do procedimento, sera concedida ou ndo a
licengca ambiental. E, nesse ponto, € muito importante ressaltar que,
cumprindo o empreendedor todas as exigéncias legais e técnicas inerentes
ao empreendimento e ao proprio licenciamento, fara jus a licenga ambiental,
a qual ndo podera ser negada pelo Poder Publico, sendo, portanto,
vinculada. Vale dizer, o licenciamento € condicionante da atividade, e nédo
impeditivo. Podem existir ainda licengcas ambientais especificas. que serédo
definidas pelo CONAMA (Conselho Nacional do Meio Ambiente), quando
necessdrias, observadas a natureza, caracteristicas e peculiaridades da
atividade ou empreendimento (FINK E MACEDO, 2000, p. 11).

N&o possui 0 licenciamento ambiental uma previsdo expressa no texto
constitucional. No entanto, de acordo com Benjamin (2005, p. 368), “acreditar que a
Constituicdo Federal de 1988, enquanto responsavel pelo estadgio da riqueza

ecolégica constitucional, ndo reconhece sua importancia seria verdadeiro absurdo”.

O licenciamento ambiental, como instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente, amplamente utilizado pelos 6rgdos gestores ambientais,
integrantes do Poder Publico, desempenha func¢do crucial na tutela do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e demais valores,
dentre os quais se destaca o desenvolvimento sustentavel, resguardados
pelo artigo 225 do Texto Constitucional (BEZERRA, 2008, p. 30).

Além do caput do artigo 225 da CF de 1988, o licenciamento ambiental
também possui intima ligagdo com cada um dos incisos do § 1° daquele dispositivo.
Exemplificando tal afirmacdo, observa-se que os incisos | e Il, na medida em que
dispdem que incumbe ao Poder Publico, para assegurar a efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, respectivamente, “preservar e restaurar
0S processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecolégico das espécies e
ecossistemas” e “preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material

genético” (BRASIL, s/d, s/p). Diz, em outras palavras, que as atividades que
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coloquem em risco 0s processos ecoldgicos essenciais e 0 manejo das espécies e
ecossistemas e a diversidade e integridade do patriménio genético nacional, ndo
devem receber a licenca ambiental, bem como que as atividades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético devem ser, antes de executadas,
licenciadas pelo 6rgdo ambiental competente.

O inciso lll, quando fala, seguindo o mesmo proposito, em “definir, em todas
as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegéo’,
afirma também que, caso uma atividade deseje instalar-se dentro ou nas
proximidades de uma unidade de conservacdo ou de uma é&rea de
preservagdo ambiental, um procedimento licenciatorio deve ser instaurado
para atestar a viabilidade ambiental ou ndo do empreendimento (BEZERRA,
2008, p. 29).

Continuando, tem-se o inciso IV, que trata do estudo prévio de impacto
ambiental. O inciso IV, por sua vez, incumbe ao Poder Publico “proteger a fauna e a
flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que cologuem em risco sua funcéo
ecoldgica, provoquem a extingdo de espeécies ou submetam os animais a crueldade”,
aponta que os 0Orgdos ambientais também devem se utilizar do licenciamento
ambiental para controlar e fiscalizar as atividades econdmicas que afetem
negativamente a flora e a fauna de determinada localidade.

Desta forma, é correto dizer que ainda que ndo se encontre previsao
expressa na Constituicdo de 1988, a importancia e necessidade do licenciamento
ambiental podendo inferir-se do texto constitucional, ndo s6 do artigo 225, mas de
outros dispositivos constitucionais, como, os artigos 23, VI, e 170, paragrafo Unico,
gue abordam, respectivamente, a competéncia administrativa comum entre a Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios para “proteger o meio ambiente e combater a
poluicdo em qualquer de suas formas” (BRASIL, s/d, s/p) e da ndo necessidade de
autorizacdo por parte dos 6rgdos publicos para o exercicio de qualquer atividade

econdmica, salvo nos casos previstos em lei.
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2.3 OUTORGA D’AGUA

Em grande parte, referéncias implicitas ao meio ambiente referem-se a um
setor ou a um recurso ambiental. Como o artigo 21, XIX, da CF, ao conferir
competéncia a Unido para instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos
hidricos e de definicdo dos critérios de outorga de direitos de seu uso, menciona um
dos recursos ambientais, estatuindo um instrumento para o controle da qualidade
das aguas. Esse mesmo artigo, em inciso XX, da CF, previu a competéncia federal
para que fossem instituidas as diretrizes para o desenvolvimento urbano, além da
habitacdo, saneamento basico e de transportes urbanos e lida com matéria
urbanistica onde se inclui o direito ambiental (SILVA, 2011).

Seu objetivo foi assegurar que se fizesse o controle quantitativo e qualitativo
da utilizacdo das aguas superficiais e subterraneas, bem como o exercicio efetivo do
direito de acesso a agua.

A esse respeito, pode-se afirmar que:

A Constituicao de 1988 estabeleceu que as dguas sdo de dominio da Unido
ou dos Estados e do Distrito Federal. No caso das aguas de dominio da
Unido, a ANA - Agéncia Nacional de Aguas é quem concede e para as
aguas de dominio dos Estados e do Distrito Federal compete aos 6rgéaos
gestores dos Sistemas Estaduais a emissdo da outorga, com base nas
diretrizes estabelecidas em legislacdes especificas de cada Estado, muitas
vezes com participacdo dos conselhos estaduais e dos comités de bacias
(WINGETER, 2011, s.p).

Aguas de dominio da Unido, segundo Silva (2011), sdo as encontradas em
terras do seu dominio, e que banham mais de um Estado, e que servem como limite
com outros paises ou Estados da Federacgéo, se estendendo a territério estrangeiro,
ou dele provindo.

Ja as aguas de dominio dos Estados ou Distrito Federal sdo aquelas de rios
e bacias encontradas dentro dos limites de Estados, incluindo aguas de origem
subterranea.

Afirma-se que:

Todos os usuarios, ou seja, aqueles que fazem captacdo para qualquer
finalidade de uso nas aguas de rios, lagos ou aguas subterraneas, deve ser
solicitada uma Outorga ao Poder Publico. Os usos para captacdo de agua
para o abastecimento doméstico, para fins industriais ou irrigacédo; para o
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lancamento de efluentes industriais ou urbanos, a constru¢gdo de obras
hidraulicas, como barragens e canaliza¢des de rio, ou, ainda, a servigos de
desassoreamento e de limpeza de margens, precedem de outorga
(WINGETER, 2011, s.p).

Através da outorga d’agua é que o Poder Publico autoriza ao usuario a
possibilidade de utilizacdo das aguas de seu dominio, por um tempo determinado e
de acordo com as condicdes preestabelecidas.

Assim, afirma-se que:

A competéncia para legislar sobre a matéria das aguas € privativa da Uniéao
ficando evidenciado pelo artigo 22 da Constituicdo Federal de 1988. O
dominio da Unido sobre os seus bens hidricos fora elencado pelo artigo 20
desta mesma Carta, que estabelece o rol taxativo das aguas que séo de
sua posse e a partir dele fora tracado o circulo de abrangéncia que lhes
compete. ApGs a promulgacao deste diploma foi editada a Lei 9.433/97 que
veio instituir a Politica Nacional de Recursos Hidricos e, uma das novidades
trazidas por ela foi justamente a caracterizagcdo da outorga como um
instrumento essencial para regulamentacdo de um sistema de gestdo de
fato eficaz.

Nesse sentido e conforme a previsdo do artigo 29 da lei supracitada,
guando as aguas da Unido forem o item almejado pela outorga, ficara a
cargo do Poder executivo Federal a concessao dos direitos de uso de tais
recursos especificamente, cabera a ANA, Agéncia Nacional de &guas,
expedir outorga quando a solicitagdo tiver por objeto dguas de dominio da
Unido, posto que este € o 6rgdo responsavel pela regulamentacédo dos usos
dos recursos hidricos pertencentes a este ente, e cujo gerenciamento far-
se-a mediante outorga e fiscalizacdo (MEDEIROS E BARBOSA, 2010, s/p).

Da mesma forma, foi estipulado ainda pela CF que aguas pertenceriam aos
Estados-membros, dispondo no artigo 26 que n&do decorrendo de obras da Uni&o,
emergindo e desaguando ainda no territério estadual esses recursos hidricos seréo
de dominio do estado. Salienta-se ainda que o 24 § 2° estabeleceu competéncia
suplementar estadual para tratar acerca de questbes envolvendo outorga, com a
finalidade de assegurar equilibrio do desenvolvimento e bem-estar nacional. Assim,
apenas cabera ao Estado legislar plenamente, caso inexista uma Lei Federal e para
gue sejam atendidas suas particularidades, de acordo com o disposto no § 3° deste
mesmo dispositivo.

Tratando-se de aguas do dominio estadual, sera dos estados a competéncia
para a outorga dos direitos de utilizacdo destes recursos, segundo o disposto no
artigo 30, I, da Lei 9.433/97 (BRASIL, s/d).
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Através da outorga, adquire 0 usuario maior seguranca no exercicio de seu
direito de acesso a agua, tendo em vista que com a aquisicdo do documento podera
fazer uso legalmente das aguas.

Caso ocorra a exploracdo de forma ilicita sem que tenha autorizacdo para
tanto, condiciona-se ao recebimento de notificagbes, multas e embargos previstos
em lei. Além disso, a outorga, ainda que concedida pelo Poder Publico, sujeita-se as
diretrizes que forem estabelecidas pelos Planos de Bacias Hidrograficas aprovados
pelos comités (MEDEIROS E BARBOSA, 2010).

A outorga sera ainda passivel de delegacdo, de maneira que podera ser
transferido o poder de concessdo desta da seara federal aos estados e Distrito
Federal, de maneira que a esses entres cabera entdo, a competéncia de outorga
sobre aguas de dominio da unido.

Vale salientar que a ocorréncia de atos abusivos, que decorram de acdes do
ente ao qual se delegou a possibilidade de outorga, sera de sua responsabilidade,
de maneira que, independentemente do fato do interessado em receber a outorga,
seja publico ou particular, o outorgante titular devera analisar a conveniéncia e
oportunidade, valendo em todas essas possibilidades a supremacia do interesse

publico.

2.4  AUTORIZACAO DE SUPRESSAO

Dependerao de autorizagdo quaisquer atividades que envolverem supressao
de vegetacdo nativa, independente de qual seja o tipo de vegetacdo e seu estagio

de desenvolvimento.

Mesmo um simples bosqueamento (retirada da vegetacdo do sub-bosque
da floresta) ou a exploracdo florestal sob regime de manejo sustentavel,
para retirada seletiva de exemplares comerciais (palmito, cipés, espécies
ornamentais, espécies medicinais, toras de madeira, etc) ndo podem ser
realizados sem o amparo da AUTORIZACAO para supressdo ou
intervencao em area de preservacao permanente (CETESB, s/d, s.p).

Essa solicitacdo de supressédo devera vir acompanhada por documentacéo
exigida e que estiver descrita no procedimento simplificado, a critério do responsavel
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técnico, tendo como base sua complexidade ou necessidade. Ap6s manifestacdo
motivada nos autos, sera possivel ainda a solicitagdo de “outros documentos ou
informacdes referentes ao dominio do imével ou relacionado a aspectos técnicos”
(CETESB, s/d, s.p).

Afirma-se que:

No que tange as areas rurais de vegetacdo secundaria em estagio inicial de
regeneracdo, a supressao depende do juizo de viabilidade realizado pelo
ente estadual, inexistindo condicionantes e requisitos especificos, conforme
dispde o artigo 25 da lei n° 11.428/08.

Tratando-se de areas urbanas, o regramento legal, mediante autorizacéo
estadual: a) proibe a supressdo de areas primérias; b) caso se trate de
vegetagcdo secundaria em estado avancado, serdo proibidas as supressoes
gue ndo tenham sido aprovadas até a data de vigéncia da lei, admitindo-se
aquelas previamente aprovadas, desde que garantida a preservacdo de, no
minimo, 50% (cinquenta por cento) da vegetacdo (artigo 30 da Lei n°
11.428/08).

Em areas urbanas com vegetagdo secundaria em estagio médio, a
supressdo pode ocorrer com a autorizacdo do Estado, desde que: a)
tratando-se de areas aprovadas antes da lei, mantenham-se 30% (trinta por
cento) da vegetacdo; e b) naquelas areas aprovadas apds o advento da
legislagéo, seja assegurada a permanéncia de 50% (cinglienta por cento)
da mata (FERRAZ, 2010, s/p).

A regra para a competéncia regulatéria da supresséo é do ente estadual do
meio ambiente, podendo necessitar da autorizacdo do 6rgdo que atue no ambito
federal ou municipal, nos casos que serdo tratados através do decreto, de acordo
com o art. 14, 81°, da Lei n° 11.428/08, que dispde que:

Art. 14. A supressdo de vegetacdo primaria e secundaria no estagio
avancado de regeneracdo somente podera ser autorizada em caso de
utilidade publica, sendo que a vegetacdo secundaria em estagio médio de
regeneracdo poderd ser suprimida nos casos de utilidade publica e
interesse social, em todos os casos devidamente caracterizados e
motivados em procedimento administrativo proprio, quando inexistir
alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto, ressalvado o
disposto no inciso | do art. 30 e nos 88 1° e 2° do art. 31 desta Lei.

§ 1° A supressdo de que trata o caput deste artigo dependera de
autorizacdo do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia prévia,
quando couber, do 6rgdo federal ou municipal de meio ambiente,
ressalvado o disposto no § 2° deste artigo.

§ 2° A supressao de vegetacdo no estagio médio de regeneracéo situada
em &rea urbana dependera de autorizacdo do érgdo ambiental municipal
competente, desde que o municipio possua conselho de meio ambiente,
com carater deliberativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia do 6rgéo
ambiental estadual competente fundamentada em parecer técnico (BRASIL,
s/d, s/p).
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Desta forma, a supressdo de vegetacdo secundaria que se encontre em
estagio médio de regeneracdo, caso se localize em area urbana, tera competéncia
para a autorizacdo de supressao, nos termos do art. 19, 82°, da Lei n°® 11.428/08, o
"6rgdo ambiental municipal competente, desde que o municipio possua conselho de
meio ambiente, com carater deliberativo e plano diretor, mediante anuéncia prévia
do o6rgdo ambiental estadual competente fundamentada em parecer técnico”
(BRASIL, s/d).

A participagdo em carater auxiliar do ente federal, foi tratada no Decreto n°
6.660/08, que regulamentou a Lei n°. 11.428/06, afirmando que:

Art. 19. Além da autorizacdo do 6rgdo ambiental competente, prevista
no art. 14 da Lei n® 11.428, de 2006, sera necessaria a anuéncia prévia do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis IBAMA, de que trata o § 1° do referido artigo, somente quando
a supressdo de vegetacdo primaria ou secundaria em estagio médio ou
avanc¢ado de regeneracao ultrapassar os limites a seguir estabelecidos:

| - cinquenta hectares por empreendimento, isolada ou cumulativamente; ou
Il - trés hectares por empreendimento, isolada ou cumulativamente, quando
localizada em &rea urbana ou regido metropolitana.

§ 1° A anuéncia prévia de que trata o caput € de competéncia do Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes
guando se tratar de supresséo, corte ou exploracdo de vegetacéao localizada
nas unidades de conservacao instituidas pela Unido onde tais atividades
sejam admitidas.

§ 2° Para os fins do inciso Il do caput, devera ser observado o disposto
nos arts. 30 e 31 da Lei n® 11.428, de 2006 (BRASIL, 2011, s.p).

Assim, nos casos em que a supressao de vegetacao for superior a 3 ha em
area urbana ou na regido metropolitana e de 50 ha nas demais areas, é
imprescindivel que haja a participagdo do 6rgéo federal, com a finalidade de prévia
anuéncia, no que se relaciona com a supressao que tenha sido autorizada pelo

orgéo estadual, que é ordinariamente, o responsavel pela autorizacao.

2.5 CERTIFICACAO

A execucdo de atividades ambientalmente corretas possibilita iniumeros
beneficios para as organizacdes, sendo interessante a obtencdo da certificacdo
ambiental de alguma norma com vistas também a exportacdo de produtos ou

Servigos.
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Para que possa ser implantado o SGA (Sistema de Gestdo Ambiental),
considerado como uma das melhores formas para a obtencdo de melhorias do
desempenho ambiental organizacional, € necessario que sejam cumpridos trés

grandes conjuntos de atividades, conforme segue:

a) Analise da situacao atual da empresa: verificar onde se esta e aonde se
quer chegar. Analisar os requisitos da legislacdo e proferir diagnéstico
ambiental da organizacao;

b) Estabelecimento de Metas: Analisar as possibilidades fisicas, recursos
materiais e humanos necessérios baseados na Politica Ambiental, definir
onde se quer chegar em termos de melhorias, em um determinado periodo
de tempo;

c) Estabelecimento de Métodos: esta etapa ir4 definir como alcangar os
resultados pretendidos (MOURA, 2004, s.p).

Sao beneficios do Sistema de Gestdo Ambiental, dentre os quais se podem

destacar:

Acesso a novos mercados;

Reducéo de acidentes ambientais;

Diminui¢&o dos riscos de sanc¢des do poder publico;
Cuidados com a disposic¢éo final do produto;

Produtos e processos mais limpos;

Decréscimo da polui¢do global;

Racionalizagédo do uso de matérias-primas e outros insumos;
Harmonizacéo da atividade empresarial com o0 ecossistema;
Conscientiza¢do ambiental do trabalhador;

Avaliacdo proporcionando a reducdo de riscos e impactos ambientais
(D’AVIGNON apud CAGNIN, 2000, s.p).

Assim, o caminho a ser percorrido pelas organiza¢des para a implantacao do
Sistema de Gestdo Ambiental e posterior certificacdo junto aos 6rgaos responsaveis,
tem como respaldo o modelo estipulado pela ABNT NBR ISO 14.001, que incluiu
como principio a elaboracdo de uma Politica Ambiental, o Planejamento, a
Implementacdo e Operacgdo, a Verificagdo e Avaliagdo e a Analise critica pela

administracdo, com foco na Melhoria Continua.

Para obter as certificacbes ambientais, o sistema se forma a partir do
estabelecimento de padrfes nacionais ou internacionais, fixados por ONGs,
na maioria das vezes, e por instituicbes independentes, formadas por
entidades de varios paises, no caso das entidades internacionais,
chamadas entidades normatizadoras. Estas diferentes entidades e as
instituicbes privadas de cada pais sdo credenciadas para atestar o
cumprimento das normas e dos critérios, previamente estabelecidos.

Tais entidades certificadoras mantém contato com aquelas empresas que
objetivam a certificacdo e realizam vistorias e auditorias ambientais, para
atestar o comportamento adequado ambientalmente, para implementacéo
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de um sistema de gerenciamento, para adequac¢do do processo produtivo
ou para atestar que o produto decorre de um processo que respeita a
natureza. SO depois é que as empresas estardo ou ndo aptas para obter o
certificado ambiental (VIANA, 2003, s.p).

Através desta explanacdo, Moura (2004) constata que a implantacdo e
operacdo de um Sistema de Gestdo Ambiental consiste em aplicar conceitos e
técnicas de Administracdo, particularizados para assuntos ambientais e que a
obtencdo de Qualidade Ambiental resulta de fatores, que, em conjunto, comporao
um sistema. Verifica-se, assim, que o SGA trata-se de um conjunto de acdes que
necessitam ser tomadas para se atingirem bons resultados. Conforme Moura (2004)
observacdo mais apurada demonstram que a Norma ISO 14.001 cobre todos esses

aspectos.
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CAPITULO IlI

3.0 BUROCRACIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

7

Falar em burocracia é algo controvertido. Para alguns, como Weber, é
verdadeiro simbolo da organizacdo eficiente por exceléncia. Ja para outros, a
burocracia é o cancer que corréi a Administracdo Publica.

Para melhor se compreender seu verdadeiro contexto e sua conjuntura, nos
socorreremos de um arcabouco histérico através da analise do pensamento de
diversos filésofos, que se debrucaram do estudo de tal assunto.

Posteriormente, passa-se a abordar a burocracia no seio da Administracao
Publica moderna, ligando-a aos processos administrativos de regularizacao fundiaria
e quais as possiveis consequéncias da lenta tramitacao processual, visando definir
assim 0s prejuizos que os produtores podem ter, os reflexos ambientais, e

finalmente, a posicdo do Estado nesse contexto.

3.1 BUROCRACIA

Existem diversas definicbes para burocracia, porém, todas elas de maneira
geral, vinculam-se uma a outra. Segundo Motta e Pereira (1998), a burocracia,
primeiramente, é uma manifestacdo de poder. Como mencionado pelos mesmos
autores, a burocracia, na forma de organizagcdo, constitui-se em dominacéo,
conferindo as partes que a controlam a detencao do poder.

A burocracia caracteriza-se, principalmente, por consistir-se em um sistema
hierarquico, sendo perceptivel uma grande divisdo de responsabilidade, executando
0s membros desse sistema e de forma constante normas, tarefas ou procedimentos
pré-estabelecidos, como engrenagens de uma magquina.

A burocracia é:
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[...] uma estrutura caracterizada por tarefas operacionais, padronizadas,
obtidas por meio de especializacdo, regras e regulamentos formalizados,
tarefas agrupadas em departamentos funcionais, autoridade centralizada,
margens estreitas de controle e processo decisério que acompanha a
cadeia de comando. (Araujo 2006, p.4)

Matos (1980), quando referiu-se a questdo da burocracia e burocratizagéo,
cita que, ao tratar-se de burocratizacdo, remete-se a empresa, como organizagao e,
a organizacao publica. No entanto, para este autor, esse vinculo se traduz em “um
erro de percepcao burocratica” ou um preconceito perante o verdadeiro significado
de burocracia ou burocratizagdo. “[...] burocratizacdo é uma atitude mental. O
homem, em si, tem inclinacdes burocratizantes; logo, as instituicbes tendem a
tornar-se burocratizadas” (MATOS, 1980, p. 15, grifos do autor).

De acordo com Weber (1982), a administracado burocratica admite e implica
em treinamento especializado e completo. Este treinamento se faz presente,
especialmente, com o diretor e funcionarios de empresas privadas. Segundo Motta
(2000) o treinamento se constitui em um meio de socializacdo do individuo na
organizacao e, conforme o individuo desenvolve suas habilidades técnicas que séo
correspondentes as tarefas pertinentes ao cargo, implicam na mudanca de
comportamento relacionado a adaptacdo do colaborador as atividades funcionais. O
treinamento influenciard ainda na insercdo dos valores expostos pela empresa,
como também na mudanca da autoimagem e criacdo de novos relacionamentos.

Desse modo, Weber (1982) aponta que a burocratizagdo possibilita a pratica
do "principio de especializacdo das fungbes administrativas", onde sdo as
responsabilidades e tarefas atribuidas a funcionarios especializados e que, pela
repeticdo do processo, aprendem cada vez mais.

Conforme Chiavenato (2000), a organizacéo formal volta-se ao atingimento
de objetivos especificos e explicitos, constituindo-se em um sistema preestabelecido
de relagdes estruturais impessoais, resultando no relacionamento formal dos
individuos da organizacéo.

De acordo com Motta e Vasconcelos (2002), o sistema burocratico busca
organizar, de forma estavel e permanente, a cooperacdo entre os individuos na
organizacao, direcionando cada um deles a uma funcéo especifica.

E separada a esfera pessoal, privada e familiar do trabalho, que é visto
como esfera publica de atuacéo do individuo. (MOTTA; VASCONCELOS, 2002).
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Para tanto, a formalizacdo das tarefas efetuadas pelos individuos se da
através de registros e normas previstas em documentos especificos. Segundo
Chiavenato (2000), a burocracia € uma organizacdo ligada por comunicacdes
escritas, onde as decisdes e a¢cfes administrativas sdo estabelecidas e registradas
por tal via. Desta forma, a empresa baseia-se em “uma legislacédo propria (como a
Constituicdo para o Estado ou os estatutos para a empresa privada), que define
antecipadamente como a organizacao burocratica devera funcionar “(CHIAVENATO,
2004, p.213).

Weber (1982) sugeriu a burocracia como sindnimo de organizagéo eficiente
por exceléncia. A burocracia demonstra nos minimos detalhes como as tarefas séao
efetuadas. O tipo ideal de burocracia, para Weber, relacionava-se a um sistema
racional, o qual organiza de maneira estavel e constante a cooperacdo humana, que
refere-se a equipe de trabalho, atingindo, dessa forma, os objetivos explicitos e
formalizados.

A burocracia, sendo um sistema de organizacdo, implica nas seguintes

fundamentacoes:

1. Especializagdo: o cargo que o funcionario ocupa e a tarefa
desempenhada pelo mesmo funcionam independentemente do individuo
gue o esta ocupando, ndo influenciando no bom andamento da tarefa.

2. Hierarquia de Autoridade: ha uma evidente separacdo de autoridades e
cargos, na qual existem os superiores e seus subordinados.

3. Sistema de Normas: para a eficiéncia das atividades ha normas
especificas e estaveis. A explicacdo dos processos e como se da a
operacdo € de suma importancia para manter a especializagdo do
funcionério referente ao cargo. A selegéo e o treinamento do individuo se
tornam mais eficazes a partir da descricdo da tarefa.

4. Sistema Impessoal: Visa evitar favoritismos e conceder privilégios, de
forma a manter a impessoalidade nas rela¢gBes, concentrando-se na
tarefa em si. (Matos, 1980, p.17)

Complementando a ideia de Matos (1980), Motta e Pereira (1988) afirmam
gue a burocracia modificou-se com o passar dos anos, mantendo, no entanto, suas
principais caracteristicas. Para ambos, a burocracia permanece como sendo um
sistema voltado a autoridade e hierarquia, contemplando o monopdlio da
racionalidade e conhecimento administrativo. A burocracia se relaciona a
organizacdo que demonstra uma divisdo esquematizada do trabalho, a qual se
efetua de modo racional. Cada colaborador detém uma funcdo especifica, com

determinacdes pré- estabelecidas e um cargo bem posicionado perante a hierarquia
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da empresa. Segundo Chiavenato (2000), cada participante deve saber sua tarefa,
capacidade de comando sobre os outros e, sobretudo, os limites de sua tarefa,
direito e poder, para ndo ultrapassar esses limites, ndo interferir na competéncia
alheia e nem prejudicar a estrutura existente. Assim, a burocracia € uma estrutura
social racionalmente organizada.

De acordo com Campos (1976), a organizacdo dos cargos obedece a
hierarquia, de maneira que todo e qualquer cargo inferior subordina-se ao superior.
Eventuais queixas poderdo existir dos subordinados aos seus superiores, no
entanto, a este Ultimo cabera analisar se haver4d manifestacdo a propdésito dessa
reclamacao ou nédo, e se existirdo modificacbes que se referem a mesma, assim
como se a responsabilidade de exercer tais modificacdes se dara pela cupula ou na
reparticio em que a queixa originou-se. Segundo Motta e Pereira (1988), a
organizagdo burocrética corresponde a um sistema social altamente organizado,
caracterizando-se como um sistema no qual a divisdo social do trabalho é
racionalmente desempenhada.

Ainda colocado pelos autores, a burocracia tem um conceito popular
diferenciado do cientifico, relacionando-se ao apego excessivo aos regulamentos,
ineficiéncia, tramites em excesso, papeéis em excesso, processos ou procedimentos
exagerados, gerando demora na execuc¢ao e resolucdo das tarefas ou objetivos.

Porém, o julgamento cientifico, diverso ao popular, € que a organizacao
burocratica abrange a divisdo do trabalho realizada de forma coerente e metddica,
visando aos fins que se propbs a atingir, na qual h4 uma busca definida de
economizar 0s meios para se chegar os objetivos. O ato racional relaciona-se com a
eficiéncia e produtividade, voltados para a economia no processo e geragdo do
maximo de resultados. Desta forma, pelo critério da eficiéncia as decisbes sao
efetivas e voltam-se sempre ao aumento da produtividade (MOTTA; PEREIRA,
1988).
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3.2 A EFICIENCIA NOS SERVICOS REALIZADOS PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Ao longo das décadas, observou-se um distanciamento da Administracdo
Publica em relacdo a eficiéncia, o que, na verdade, vai de encontro com o que
deveria prezar o poder publico, que é a promocdo do desenvolvimento social,
cultural e econdmico, viabilizando projetos e incentivando 0 crescimento
mercadoldgico.

A Administracdo Publica gerencial surgiu a partir da metade do século XX
como resposta a expansdo das funcbes econbmicas e sociais do Estado, ao
desenvolvimento tecnolégico e a globalizacdo da economia mundial. A sociedade,
cada vez mais, cobra a eficiéncia da Administracdo Publica, com a necessidade de
reduzir custos e aumentar “a qualidade dos servigos”

A reforma do aparelho do Estado orienta-se predominantemente por meio de
valores como a eficiéncia e qualidade na prestacdo de servigos publicos, bem como
pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial organizacional. Segundo Granjeiro
(2008), a Administracdo Publica gerencial constitui um avan¢o e, um rompimento
parcial com a Administracdo Publica burocréatica, ndo negando, portanto, a todos 0s
seus principios. Ao contrario, a Administracdo Publica gerencial apoia-se nesta,
conservando, ainda que de forma flexibilizada, alguns de seus principios
fundamentais. A diferenca esta na forma de controle, deixando de se basear em
processo e se concentrando nos resultados.

Chiavenato (2000) compreende que a diferenca entre Administracao
empresarial e Administracdo Publica € muito estreita, haja vista que a
Administracéo, independente do ambito em que estejam tem como objetivo principal
promover acdes que sejam realizadas da melhor forma possivel, com menores
custos e com maior eficiéncia e eficacia, ou seja, a Administracdo devera atender
aos seus reais ou potenciais objetivos com vista a melhor satisfazer aos negocios da
organizacdo. Especialmente sobre a Administracdo Publica, na qual a satisfacao de
seus negoécios sdo demandas da sociais e o seu lucro € o desenvolvimento
sustentavel e equilibrado do ente federado.

Cruz e Glock (2006), afirmam a respeito do controle interno, que devera

estar, prioritariamente, voltado a correcdo de desvios eventualmente ocorridos em
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relacdo aos parametros estabelecidos, como instrumento auxiliar de gestdo. O
controle interno foi ainda previsto no Projeto de Lei n © 135/96, que da nova redacéo

a lei n°® 4320/64 e que tramita no Congresso Nacional com a seguinte redacao:

Art. 159 - O controle interno compreende o plano de organizagdo e todos os
métodos e medidas adotados pela Administragdo governamental para
salvaguardar seus ativos, desenvolver a eficiéncia nas operacdes, estimular
o cumprimento das politicas administrativas prescritas e verificar a exatiddo
e a fidelidade dos dados contdbeis e a exagdo no cumprimento da lei
(BRASIL, s/d, s/p).

O controle interno é feito através das atividades normais da Administracao
Publica. De acordo com Mello (2002), subordina-se ao titular do 6rgdo ou da
entidade, e tem como funcdo o acompanhamento da execuc¢éo dos atos, indicando,
seja em carater opinativo, preventivo ou corretivo, acbes que devem ser
desempenhadas com a finalidade de atendimento do controle da execucgao
orcamentéria, financeira, contdbil e patrimonial, bem como o0s controles
administrativos de um modo geral.

Meirelles (2010), dispde acerca do dever de eficiéncia, como sendo aquele
imposto a todo agente publico na realizacdo de suas atribuicbes com presteza,
perfeicdo e rendimento. E 0 mais moderno principio da funcdo administrativa, que
deve ser desempenhada através da legalidade, e da exigéncia de resultados
positivos para o servigco publico, com o atendimento satisfatorio de necessidades da
comunidade e de seus membros.

Assim também entende Alexandre de Moraes (2010, p. 334):

O principio da eficiéncia compde-se, portanto, das seguintes caracteristicas
béasicas: direcionamento da atividade e dos servigos publicos a efetividade
do bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e
aproximacdo dos servicos publicos da populacdo, eficacia,
desburocratizagéo e busca da qualidade: [...]

A insercdo do principio buscou conferir aos cidadéos, estabelecendo
obrigacdes efetivas aos agentes publicos, revelando o descontentamento social em
relacdo a antiga impoténcia na luta contra a deficiéncia na prestagdo de servigcos
publicos. Incluido no texto constitucional, o principio, prevé maior oportunidade para
que os individuos exercam sua real cidadania contra tantas falhas e omissdes do
Estado (CARVALHO FILHO, 1999).
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Refletindo acerca da eficacia, Cardozo (1999), dispde que ser eficiente exige
primeiramente por parte da Administracdo Publica que seja aproveitado ao maximo
de tudo aquilo que a coletividade possui, em todos 0s seus niveis, e ao longo da
realizagdo de suas atividades. Significa, desta forma, a racionalidade e
aproveitamento maximo das potencialidades existentes. Em sentido juridico, a
expressao, considerada como correta, abarca ainda a ideia de eficacia da prestacao,
ou dos resultados da atividade realizada. Salienta-se que a atuacdo estatal sO
podera ser juridicamente considerada como eficiente, se seus resultados
quantitativos e qualitativos forem satisfatorios, considerando-se universo possivel do
atendimento de necessidades existentes e seus meios disponiveis.

Desse modo, pode-se definir esse principio como aquele que determina aos
O0rgdos e as pessoas da Administracdo Direta e Indireta, de acordo com as
finalidades que sdo estabelecidas pela ordem juridica, que tenham uma acédo
instrumental adequada, e que se constitua por meio do aproveitamento maximizado
e racional dos recursos humanos, materiais, técnicos e financeiros que estejam
disponiveis, alcangcando o melhor resultado quantitativo e qualitativo face as
necessidades Publicas existentes (CARDOZO, 1999).

A eficacia no ambito da Administracdo Publica, deve preocupar-se em
resolver os problemas, cumprindo deveres de forma menos onerosa possivel,
ligando-se a ideia de reducéo de custos; buscando a producéo de alternativas que
sejam racionais e criativas para que possam obter o resultado pretendido.
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CAPITULO IV

4.0 DA NECESSIDADE DE CONSCIENCIA SOCIAL E AS LEIS QUE TRATAM
A RESPEITO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

4.1 CONSCIENCIA DOS PRODUTORES NA PRESERVACAO DO MEIO
AMBIENTE

O crescimento da consciéncia e da preocupacdo com o meio ambiente é
uma realidade cada vez mais perceptivel na sociedade. Ao analisar a evolucédo do
perfil do consumidor, percebe-se que a busca pela qualidade de vida e luta pelos
direitos dos cidadaos, se caracterizam em um novo contexto social ao qual as
organizacdes necessitam adaptar-se.

Novos Consumidores valorizam as empresas que possuem conduta ética,
uma imagem institucional favoravel e atuacdo responsavel no que se refere aos
seus deveres com a sociedade.

A tematica ambiental ganha destaque dentre as exigéncias e preocupacdes
de Novos Consumidores, que buscam usufruir produtos com menor impacto natural
e que possuam ciclos de vida mais longos. Isto inclui a interacdo com organizacdes
gue apresentem um bom desempenho ambiental.

O que se busca evidenciar é que a questédo, de acordo com Kinlaw (1997),
nao € se as empresas ou agricultores vdo ou nao aderir a tematica ambiental, a
alternativa de que dispdem ¢é definir quando.

Enquanto o assunto ainda esta em expansao, € possivel apenas parecer
“verde”, no entanto, sua evolugédo e chegada de novas geragdes na sociedade, mais
conscientes, informadas e vitimas com maior énfase da degradacdo ambiental, o
caminho para a permanéncia no mercado estreita-se, apontando para o
Desenvolvimento Sustentavel, alcancado por meio do Desempenho Sustentavel.

Segundo Donaire (1999), quando se considera a questdo ambiental do ponto
de vista empresarial, a duvida que primeiramente se demonstra, diz respeito ao

aspecto econbmico. As empresas ja percebem que qualguer iniciativa ou
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providéncia ambiental associa-se a custos e despesas altas, bem como ao aumento

do custo do processo produtivo.

Algumas empresas tém demonstrado que é possivel ganhar dinheiro e
proteger o meio ambiente mesmo ndo sendo uma organizacdo que atua no
chamado “mercado verde”, desde que as empresas possuam certa dose de
criatividade e condi¢des internas que possam transformar as restricdes e
ameacas ambientais em oportunidade de negocio. (DONAIRE, 1999 p. 51).

As questdes ambientais podem trazer muitas oportunidades. Podem-se citar:
a reciclagem de materiais e o desenvolvimento de produtos e processos produtivos
com a utilizacdo de tecnologias mais limpas ao meio ambiente, transformadas em
vantagem competitiva. Salienta-se que danos ambientais sdo caros para serem
remediados, de forma que as empresas estdo se precavendo a respeito, pelo fato de
haver bem mais em jogo, como a imagem perante os compradores.

Muitos compradores exigem a certificagcdo ambiental nos moldes da NBR
ISO 14.001, principalmente importadores. Acordos internacionais como 0 protocolo
de Kioto, forcam empresas a se posicionar estrategicamente, com uma postura

ambientalmente correta.

4.2 IMOVEL RURAL E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE RURAL

No estudo da funcdo social da propriedade rural, € necessério,
primeiramente compreender expressfes bastante utilizadas e que ndo fazem parte
do vocabulario cotidiano, tendo em vista serem especificas do tema em questéo.

Primeiramente, a definicdo de propriedade rural. A legislacdo tem dois
critérios que podem ser adotados para conceitud-la: o da localizacdo e o da
destinagéo.

A Lei 4.504 de 1964, o Estatuto da Terra dispde em seu artigo 4°, inciso | a
definicido baseada na destinacao: “é o prédio rustico, de area continua, qualquer que
seja a sua localizagéo, que se destine a exploracdo extrativa, agricola, pecuaria ou
agroindustrial, quer através de planos publicos de valorizagdo, quer através de
iniciativa privada”. (BRASIL, s/d,s/p).

O artigo 29 do Cdédigo Tributario Nacional, o critério da localizagdo: “o
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imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial rural tem como
fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de imével por natureza, como
definido na lei civil, localizado fora da zona urbana do Municipio”. (BRASIL, s/d, s/p).

Paulsen,Caminha e Rios (1997) dispdem a respeito do critério de destinagéo
adotado pelo Estatuto da Terra e pela Lei 8.629/93, que regulou os artigos 184 e 186
da Constituicdo Federal, como sendo, em verdade, inconstitucional. A Constituicao
Federal, de maneira implicita, adotou o critério da localizacdo, quando no Capitulo
“Da Politica Urbana”, vinculando a expressao propriedade urbana a cidade. Desta
forma, ao se referir a propriedade rural, deve-se entender como sendo a
contraposicdo ao imoével urbano. Torna-se valido desta forma o critério topografico
de localizacao, por ser constitucionalmente previsto.

A propriedade familiar tem sua definicdo no artigo 4°, inciso |l do Estatuto da

Terra:

O imoével rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e
sua familia, Ihes absorva toda a for¢ca de trabalho, garantindo-lhes a
subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada
para cada regido e tipo de exploracéo, e eventualmente trabalhado com
a ajuda de terceiros (BRASIL, s/d, s/p).

O INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria), define o
modulo rural utilizando os dados cadastrais fornecidos por proprietarios ou
possuidores de iméveis rurais, para fixa-lo. Assim, a propriedade rural deve possuir 0
tamanho do modulo rural fixado segundo sua regido e atividade explorada
(SANTOS, 2003). Assim, para cada exploracdo existe um mddulo rural, como define
o artigo 5° do Estatuto da Terra: “a dimensao da area dos modulos de propriedade
rural sera fixada para cada zona de caracteristicas econdmicas e ecoldgicas
homogéneas, distintamente por tipos de exploracdo rural que nela possa ocorrer’
(BRASIL, s/d, s.p).

Ha a diferenga entre o médulo rural equivalente a propriedade familiar, area
minima que deve o imoOvel possuir para que sua exploracéo seja considerada como
economicamente viavel pelo governo; aléem do médulo fiscal, elemento que classifica
o tamanho da propriedade rural em pequena, média e grande, fixados pelo INCRA
de acordo com a regido e outras variaveis (PAULSEN, CAMINHA e RIOS, 1997).

A politica agricola estd prevista no artigo 1°, paragrafo 2° do Estatuto da

Terra:
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Entende-se por politica agricola o conjunto de providéncias de amparo a
propriedade da terra, que se destinem a orientar, no interesse da
economia rural, as atividades agropecuarias, seja no sentido de garantir-
Ihes o pleno emprego, seja no de harmoniza-lo com o processo de
industrializacao do pais (BRASIL, s/d, s/p).

Outra definicdo diz respeito ao tipo de propriedades que existem no pais. O
minifandio, considerado como imével rural com area e possibilidades inferiores as de
propriedade familiar, abaixo dos modulos rurais da respectiva regido, insuficientes
para o sustento e o progresso socioecondmico de uma familia, e que geram presséo
demogréfica e tenséo social (VILELA, 2004).

O artigo 65 do Estatuto da Terra e o artigo 8° da lei 5.868/72 objetivam fazer
com que as propriedades rurais chegarem ao fundio, como propriedade familiar ou
empresa rural, obstaculizando sua proliferacdo e a pulverizacédo da terra em niveis
antiecondbmicos. Um dos principais pontos consiste no impedimento do
fracionamento de areas de terra abaixo do modulo rural de cada localidade
(SANTOS, 2003).

Existe ainda o latifundio por extensé&o, definido no artigo 4°, inciso V, alinea
“a” do Estatuto da Terra (BRASIL, s/d, s/p), que dispde que: E o imével rural que:
“‘exceda a dimensao maxima fixada na forma do artigo 46, 8§ 1°, b desta lei, tendo-se
em vista as condi¢Bes ecoldgicas, sistemas agricolas regionais e o fim a que se
destine”. Existe ainda o latifundio por exploracdo, disposto pelo artigo 4°, inciso V,

alinea “b” que afirma que:

Nao excedendo o limite na alinea anterior, e tendo area igual ou superior
a dimensao do moédulo de propriedade rural, seja mantido inexplorado
em relacao as possibilidades fisicas, econdmicas e sociais do meio, com
fins especulativos, ou seja, deficiente ou inadequadamente explorado,
de modo a vedar-lhe a inclusdo no conceito de empresa rural (BRASIL,
s/d, s/p).

Consideram-se o0s trés modelos que foram apresentados como imoveis
rurais antissociais, antiecondmicos e que descumprem sua funcdo social. Para
verificar se a propriedade se enquadra ou ndo nesta situagdo, € necessario a analise
de uma série de aspectos, elencados no artigo 46, inciso | do Estatuto da Terra
(BRASIL, s/d). A propriedade que se enquadrar, ou seja, aquela que esta cumprindo

suas funcdes e por isto fora da reforma agraria, € chamada de empresa rural,
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prevista no artigo 4°, VI, do Estatuto (BRASIL, s/d), e é conceituada da seguinte

forma:

Empresa rural € o empreendimento rural de pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada que explore econdémica e racionalmente o imével rural.
Em outras palavras, é a propriedade rural que cumpre com as duas
funcdes precipuas da terra: a funcao social (geracdo de empregos) e a
funcdo econdmica (producdo de riquezas). Este é o tipo de propriedade
rural que se almeja dentro de qualquer contexto agrario. A terra é
predestinada histdrica e tecnicamente a produzir. Portanto, todo imdével ou
propriedade rural que ndo cumprir as fungBes acima caracterizadas, isto
€, que nao se enquadrar na categoria de empresa rural esta suscetivel a
desapropriacéo, por um imperativo de justica social (VILELA, 2004, p. 48).

Certamente, uma das mais sérias questbes brasileiras € a distribuicdo de
terras, tendo em vista sua concentracdo em latifandios, que sdo, em sua maioria,
improdutivos, levando ao ocorrimento do éxodo populacional do campo para as
cidades, e o consequente empobrecimento daqgueles que permaneceram no meio
rural.

Estes dois grupos sem qualificacdo, foram responsaveis pela geracdo de
uma enorme pressao social apds a abertura politica em 1985. Como assunto de
ordem, a reforma agraria, tornou-se ponto vital para os presidentes apds a retomada
da democracia (BESERRA, 2001).

A Constituicdo Federal atribui competéncia a Unido através do INCRA, para
desapropriar para fins de reforma agraria os iméveis rurais que nao estejam
cumprindo sua fungéo social, conforme disposto em seu artigo 184 (BRASIL, s/d).

A desapropriagdo por interesse social tem a finalidade de distribuicdo dos
imoveis rurais que ndo atendam a funcdo social, para as pessoas que nao
disponham de terra prépria e que tenham a possibilidade de utiliza-la de maneira
adequada.

A Carta Magna em seu artigo 186 afirma como sendo de interesse de toda a
sociedade o uso racional e aproveitamento da propriedade, assim como uma
utilizacdo adequada dos recursos naturais que estdo disponiveis, mediante a
preservacdo do meio ambiente. (BRASIL, s/d). Além disso, deve-se observar,
devidamente as regulamentacbes que disciplinam as relagcbes de trabalho, e uma
exploracéo que favoreca tanto os proprietarios quanto os trabalhadores.

Segundo Rios (2007, p. 310): “[...] tinha e tem-se que combater a mantenca

da ociosidade da terra rural, como simples forma especulativa de ganhos. A terra
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rural existe para produzir bens de consumo e somente com a producgao legitima-se o
seu dominio”.

Para o atendimento desses interesses, € que 0 exercicio do direito de
propriedade vincula-se a uma imposigao constitucional: a fungéo social.

Os dispositivos especificos da funcdo social da propriedade rural — 184 e
186 da Constituicdo Federal e mais 0s genéricos, artigo 5°, inciso XXIII e 170, inciso
Il da Constituicdo, somados ao artigo 225, em conjunto com a legislacdo ambiental
especifica e as normas do Cdédigo Civil, ddo nova leitura ao direito de propriedade
rural e de sua relacdo com a protecédo do meio ambiente (BRASIL, s/d).

Dispfe que essas legislacfes buscam ndo apenas fixar o homem no campo,

mas fazer ainda com que este torne essa propriedade produtiva com seu trabalho:

Ndo h& negar que nos deparamos com textos legislativos de grande
relevancia, erigidos com o objetivo de dissipar convulsdes sociais, ndo so
pelo declarado escopo de fixar o homem ao campo, mas porque lhe
propicia meios eficazes de busca a declara¢do judicial de seu dominio,
sobre a area de terra que estivesse a ocupar, tornando-a produtiva, com
seu trabalho e o de sua familia. (Rocha Filho, 2002, p.17)

Protege-se da desapropriacdo para fins de reforma agraria, a propriedade
rural que cumpra sua funcdo social, sendo legitimo constitucionalmente o direito de
propriedade, desde que atendida sua funcé&o social. Caso nédo seja essa funcao
social cumprida, esse direito se deslegitima, autorizando a Carta Magna Brasileira a
gue se dé procedimento a desapropriacao.

Saliente-se que todos os requisitos do artigo 186 devem ser cumpridos
simultaneamente, e, caso esteja ausente um daqueles, descaracteriza-se a funcéo
social da propriedade rural, ocorrendo mau uso da propriedade em descumprimento
de sua funcéo social.

O artigo 185 da Carta Magna dispbe acerca dos iméveis que sé&o
insuscetiveis de desapropriacdo, a pequena e media propriedade e a propriedade

produtiva (BRASIL, s/d). Analisam o objetivo deste artigo:

Com isso, deixou claro que, embora fixe como principio programético que a
propriedade deve cumprir sua fun¢éo social, ndo pode a Unido, a pretexto
de efetuar um redimensionamento fundiario no pais e realizar a reforma
agraria, expropriar a propriedade produtiva nem, tampouco, a pequena e
média propriedade daquele que ndo possua outra, pois estas cumprem um
objetivo valioso que deve ser preservado. [..] Assim, pode-se afirmar, sem
risco de erro, com base no claro texto constitucional, que basta a
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propriedade ser produtiva para que esteja exime da desapropriacdo. N&o
importa se ndo cumpre as demais condi¢cBes para o cumprimento de sua
funcéo social; se houver deficiéncias neste particular, o proprietario estara
sujeito a san¢Bes administrativas, mas isso ndo tornara a propriedade
passivel de desapropriagdo para reformar agraria. (Paulsen, Caminha e
Rios, 1997, p.97)

A Administracdo Publica apenas se deve utilizar a desapropriagdo como
instrumento de garantia de acesso a terra, aqueles que possuem conhecimento para
cultivd-la, mas que ndo tém a condicdo econdmica de dela ser proprietéario.

Além de excluir da desapropriacdo o imovel rural produtivo, qualquer que
fosse sua dimensdo, conferiu ainda a Constituicdo Federal um tratamento
privilegiado para estas propriedades no paragrafo Unico do artigo 185. Assim

concluem:

A idéia, pois, é manter o imdvel produtivo com seu proprietario, que o esta
explorando na extensdo e no grau de eficiéncia considerado adequado, e
criar mecanismos para que, além de ser produtiva, cumpra sua funcéo
social também sob otica das relag8es de trabalho, da preservacao do meio
ambiente, etc. [...] Considerado todo o exposto, tem-se que o direito de
propriedade sobre imével rural, embora reconhecido e protegido pelo
ordenamento juridico, tem de ser exercido pelo seu titular com vista ao
cumprimento da funcéo social da propriedade e que a grande propriedade
rural que ndo esteja cumprindo e que ndo seja ao menos produtiva esta
sujeita a desapropriacdo por interesse social para fins de reforma agréria.
Da mesma forma, estdo sujeitas a desapropriacdo para fins de reforma
agréria a pequena e média propriedades, quando n&o ocorrer a
unititularidade, assim como o imével que esteja sendo objeto de projeto
técnico, atendidos os requisitos legais. (Paulsen, Caminha e Rios, 1997,
p.97)

A competéncia para essa desapropriacdo € de carater exclusivo da Unido
que delegou poderes ao INCRA e esse a encaminha. Antes que ocorra a
desapropriacdo propriamente dita, ha um processo bastante longo que tem inicio
com a identificacdo de propriedades rurais improdutivas e que ndo atendam a sua
funcdo social. A partir desses dados, ira pré-selecionar iméveis, com a finalidade de
verificar a possibilidade de desapropriacdo. Em sendo constatada a possibilidade e
conveniéncia dessa desapropriacdo, leva-se ao presidente, que vai editar um
decreto. Esse processo tem prazo decadencial € de dois anos para que seja

declarado se determinado imével é de interesse social para a reforma agréria.
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Em seguida, é realizado pelo INCRA uma vistoria e avaliacdo com a
finalidade de apuracdo do valor que serd oferecido pela terra e benfeitorias
(PAULSEN, CAMINHA e RIOS, 1997).

O processo judicial é encaminhado pelo INCRA, que pede a imissdo na
posse do imovel e a definicAo do preco. Paga a indenizacdo, o dominio sera
registrado em nome do proprio INCRA. Em seguida, da-se inicio aos
assentamentos, e posteriormente, as fases de implantacdo, consolidacdo e
emancipacdo. O INCRA possuem 0rgdos que prestam apoio técnico e crediticio para
que os assentados tenham sucesso e tornem-se autossuficientes.

O objetivo maior € distribuir a propriedade rural dando condicbes aos
beneficiados de viverem com dignidade, promovendo o sustento da familia com seu
trabalho, amenizando a questdo do desemprego e as pressdes sociais das
populacées que vivem as margens da cidade (PAULSEN, CAMINHA e RIOS, 1997).

A consequéncia dos processos de desapropriacdo de terras, enfocando no
interesse social, consiste no repasse destas propriedades para os trabalhadores
rurais, sendo desta forma que se cumpre a funcdo social da propriedade rural. Na
possibilidade de o recebedor ndo preencher os requisitos legais, essa terra é
repassada para outro para que possa fazer justo uso, objetivando, sobretudo, uma

maior produtividade para os iméveis rurais.

4.3 MEIO AMBIENTE, A AGRICULTURA E O DIREITO AMBIENTAL

Apesar de a burocracia ser utilizada de forma depreciativa para designar
empresas complicadas no seu processo de trabalho e lentas no processo de
decisdo, demonstrou-se adequada e muito aplicada as organizac¢des de todo o tipo,
facilitando a atividade de supervisdo do trabalhador, que possui com antecedéncia
todas as informacgOes necessarias sobre a sua tarefa e 0 comportamento desejado
pela administracdo (BERNARDES e MARCONDES, 2003).

Nas questdes que envolvem o direito ambiental, essa burocracia atrapalha
bastante, tendo em vista tratar-se de direitos indisponiveis, previstos
constitucionalmente, e que devem ser resguardados. Com a demora dos 6rgaos

ambientais em analisar processos e liberar areas para desmatamento, construcoes
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ou outras atividades, muitos agricultores acabam por realizar atividades ilegais,
prejudicando bastante o meio ambiente e ficando posteriormente, a mercé das
sancdes que o Poder Publico impde.

O direito ambiental, segundo Granziera (2012, p. 2) por si sO, ndo se
constitui em instrumento de melhoria da situacdo ambiental, havendo ainda outros
fatores que condicionam as mudancas, e que podem ocorrer apenas na medida em
que politicos, empresarios e sociedade civili cheguem ao consenso de que a
qualidade ambiental ndo se constitui em fator externo ao ser humano, mas em
condicao de sua prépria sobrevivéncia.

Além disso, traz prejuizos ainda, ao proprio governo, conforme Castro
(2011), ao tratar sobre as multas que deveriam ser cobradas pelo IBAMA, e que nao

vem sendo feito.

O Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama) deixou de receber 99,4% do valor total das multas aplicadas contra
crimes ambientais entre janeiro de 2005 e outubro 2009. Em quase cinco
anos, foram R$ 14,6 bilhdes ndo pagos por pessoas e empresas autuadas.
O valor corresponde a 58% de toda a divida acumulada por infratores com
0s 16 o6rgaos federais de regulacdo e fiscalizacdo. S6 o lbama foi
responsavel por 57% do valor aplicado em multas nesse periodo. Em
compensacao, foi o que teve o pior resultado na arrecadagdo de multas —
apenas 0,6% do montante cobrado foi recolhido. O Ibama puxa para baixo o
desempenho dos 6rgéos fiscalizadores. O indice geral de arrecadagéo € de
3,7%, mas as oito agéncias que lideram o ranking apresentam resultados
superiores a 20%. A tendéncia é piorar. Em 2006, melhor ano do periodo,
1,1% foi pago. Ja entre janeiro e outubro do ano passado, o nimero caiu
para 0,2%. Os dados foram levantados pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e apontam o problema: o érgdo ndo faz uso dos instrumentos legais
de que dispde para obrigar o pagamento (CASTRO, 2011, s.p).

A burocracia presente no érgao disp@e, inclusive, para que o produtor ao
gual coube a multa e que ndo pagou, para que seja inscrito no Cadin, e
posteriormente acionados juridicamente, apenas apés terem se esgotado todos os
recursos administrativos, e que essas etapas, para que sejam cumpridas, pode-se

levar mais de um ano.

Mas o TCU considera que “como esta sendo avaliado um periodo de cinco
anos, a existéncia de uma discrepancia elevada entre os nudmeros
acumulados requer atengdo”. “E possivel, ainda, que esteja havendo
omissao por parte de 6rgdos e entidades de fiscalizagdo”, observa o
relatorio do Tribunal. Por algum motivo, mesmo as multas confirmadas
administrativamente ndo estdo sendo cobradas (CASTRO, 2011, s.p).
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Para muitos especialistas, informa ainda este autor, essas multas n&o
pagas, devem-se em grande parte ao quadro bastante reduzido de procuradores e
servidores, que, ndo efetuando as cobrancas, boa parte dessas dividas acabam
prescrevendo.

Apbs a realizagdo do processo administrativo, o 6rgdo ambiental tem o prazo
de cinco anos para que possam executar a divida, que ndo podera mais ser cobrada
apos decorrido esse prazo, demonstrando a ineficiéncia do poder de policia desses
orgdos. Além disso, muitas multas, podem ser invalidadas ainda ap0s chegarem a
Justica, por conta de erros de atuacdo dos fiscais. Além disso:

Nos dltimos anos, o nimero de autuacdes e, portanto, de processos
administrativos caiu substancialmente. No entanto, Marlene acredita que o
aumento dos valores dificultou a arrecadagdo. Desde 2008, quando foi
baixado o Decreto Federal 6.514, que aumentou as previsfes legais para
cobranga, o valor médio das multas do Ibama vem crescendo e atingiu R$
9,2 milhées no ano passado. Procurada pela reportagem, a
Superintendéncia do Ibama em Brasilia ndo retornou as ligagées (CASTRO,
2011, s.p).

Desta forma, pode-se verificar que o direito ambiental ndo tera uma evolucéo
significativa, caso a sociedade e os politicos brasileiros fechem os olhos para esta
realidade tdo proxima de todos. Mas para que se chegue a este consenso de que a
qualidade ambiental pode melhorar em conjunto com o crescimento agricola, é
necessario conscientizar a sociedade e todos interessados pelo meio ambiente.

No entanto para Antunes (2013, p. 114), o direito Ambiental € o instrumento
juridico proprio para a aplicacdo da legislacdo protetora do meio ambiente,
integrando o novo Direito Econbmico, através do qual "é possivel que o Estado
fomente a¢cbes e condutas cuja finalidade sera a producao de determinado resultado
econdmico e social concreto”.

Direito Ambiental €, para Machado (2014, p. 127) uma concepc¢éo da ordem
juridica que penetra “em todos os ramos do Direito, na medida que trata de direito
fundamental, que cumpre a funcdo de integrar os direitos a qualidade de vida
saudavel, ao desenvolvimento econdmico e a prote¢ao dos recursos naturais”.

Ainda, segundo Machado (2014, p. 129) “o Direito Ambiental pode ser
definido como um Direito que se desdobra em trés vertentes fundamentais, que sao
constituidas pelo direito ao meio ambiente, direito sobre o meio ambiente e direito do

meio ambiente”.
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Pelo paragrafo unico, do art. 170, da Carta Magna brasileira, tem-se que “é
assegurado a todos o livre exercicio de qualqguer atividade econdmica,
independentemente de autorizacdo de 6rgao publicos, salvo nos casos previstos em
lei”.

Tratando-se da exploragédo de atividade econdomica pelo Estado, deve-se
interpretar o acima citado artigo constitucional interpretado levando em conta o
determinado no art. 173 da Constituicdo Federal, in verbis: “Art. 173. Ressalvados os
casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econdmica pelo
Estado s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos da seguranca nacional

ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

Assim, pode-se afirmar que, regra geral, ndo ha necessidade de licen¢a ou
autorizagdo para que um cidaddo desempenhe a atividade econdmica que
desejar. Entretanto, ha hipoteses nas quais o Poder Publico, através do seu
6rgdo competente, tem que dar o seu aval para que projetos possam ser
postos em pratica. Um desses casos diz respeito as atividades poluidoras
ou potencialmente poluidoras do meio ambiente, as quais necessitam de
licenca ambiental para se desenvolverem (BEZERRA, 2008, p. 38).

De acordo com Granziera (2012, p. 46) um dos pontos fundamentais para a
efetividade da protecdo ao meio ambiente, abordado no Principio 11, que aborda a
necessidade de os Estados adotarem uma “legislacdo ambiental eficaz’,
salientando-se que “as normas aplicadas por alguns paises poderdo ser
inadequadas para outros, em particular para os paises em desenvolvimento,
acarretando custos econdmicos e sociais injustificados”. Dai a necessidade de cada
pais formular as normas ambientais em consonancia com suas caracteristicas e
necessidades.

A legislacdo ambiental, dever ter tratamento diferenciado em bioma, tendo
em vista ndo ser viavel ao pais a generalizagdo do todo, tendo conhecimento das
diversas legislacdo, separando em biomas e as condi¢cdes que cada Estado oferece,
salientado-se que as normas aplicaveis para um pode ser prejudicial para outro.

A Constituicdo Federal de 1988 trata em seu artigo 225 do capitulo VI, sobre
a guestdo ambiental, afirmando a todos a garantia de direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, pelo fato de consistir-se em direito a vida; impondo ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo; especificando a competéncia
do Poder Publico da garantia desse direito, assim como de definir espacgos
territoriais especialmente protegidos; prevendo ainda sancbes para infratores;
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orientando para a educagcdo ambiental em todos os niveis, além de determinar que a
Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-
Grossense e a Zona Costeira sao patrimonio nacional (BRASIL, s/d).

Verifica-se a relevancia da vegetacdo na manutencdo da vida no planeta,
pois consiste em transformacdo da luz solar em energia viva, transferida para
cadeias ecoldgicas ditas superiores até chegar ao homem, na forma de alimentos.

Nota-se que a burocracia dos o6rgdos ambientais em muitos Estados
brasileiros, tem prejudicado o desenvolvimento da agricultura brasileira. Orgdos
Publicos despreparados, com estrutura fisica precaria, falta de capacitacdo dos
funcionéarios publicos e sobrecarga de trabalho e para o atendimento a todos que
procuram e precisam destes o0rgdos. A demora na liberacdo de licencas muitas
vezes acarreta prejuizos financeiros, pelo fato de que os érgados ambientais utilizam
de uma linguagem depreciativa para com o produtor rural.

A regido do cerrado tem sofrido nos ultimos anos transformacdes bastante
profundas nas técnicas produtivas e no modo de vida da populacdo. Desta forma,
tem sido constante a busca pela sustentabilidade sd6cio-ecoldgica no processo de
exploragéo agricola dos cerrados.

Neste sentido, ressalta-se que as praticas agricolas adotadas vém sempre
acompanhadas de alterac6es do meio ambiente de forma mais ou menos marcante.

Pelo principio do poluidor-pagador, ou principio da responsabilidade por
dano ecologico, aquele que no desenvolvimento de suas atividades degradando o
bem ambiental pertencente a toda a comunidade que esta obrigada a repara-lo ou,
na impossibilidade, a indeniza-lo (Lei 6.938/81, art. 4°, VII). Nesse aspecto, foca-se
agui a responsabilidade civil por dano ecolégico, em que pese também possuirem
importancia as responsabilidades administrativa e penal em virtude de conduta

ambiental danosa.

A responsabilidade no campo civil € concretizada em cumprimento da
obrigacdo de fazer ou de n&o fazer e no pagamento de condenacdo em
dinheiro. Em geral, manifesta-se na aplicacdo desse dinheiro em atividade
ou obra de prevencgédo ou de reparacao do prejuizo. (MACHADO, 2014, p.
331).

E preciso notar, também, que:
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A responsabilidade civil ambiental n8o considera apenas o dano
concretizado, mas também a potencialidade de ocorrer o dano. Assim, a
responsabilidade ambiental apresenta duas facetas: a fungéo preventiva -
pela qual, procura-se evitar o dano, e a funcdo reparadora - que tenta
reconstituir e/ou indenizar as perdas causadas (MACHADO, 2014, p. 341).

Assim, qualquer prejuizo ao meio ambiente, real ou potencial, de natureza
patrimonial ou ndo patrimonial, permanente ou temporario, ird submeter seu agente
a responsabilidade pela conduta intentada.

A responsabilidade pelo dano ambiental a ser imputada a quem l|he deu
causa constitui-se em um dos pilares do Direito Ambiental, pelo fato de realizar a
justica ambiental, tendo em vista corrigir as injusticas sociais, para que nao fiquem a
cargo da sociedade. Deve-se notar que, como consequéncia do ato de producédo ou
consumo de um bem ou servico, podem advir consequéncias para 0 agente
econdmico, positivas ou negativas. Sdo as chamadas externalidades. “A
externalidade pode ser positiva ou negativa, quando no preco do bem colocado no
mercado ndo estdo incluidos os ganhos e as perdas sociais resultantes de sua
produgao ou consumo, respectivamente” (RODRIGUES, 2006, p. 192).

Logo, o produtor ou fornecedor pode ser surpreendido por beneficios ou
prejuizos referentes a sua atividade econémica, que nao sejam resultados diretos ou
esperados. Entretanto, muitas vezes tais efeitos podem ser imaginados. E o caso do
dano ambiental como externalidade negativa e que nao deve ser internalizada pela

sociedade, sob pena de se socializar o prejuizo e individualizar o lucro.

Com a aplicagdo do principio do poluidor-pagador procura-se corrigir 0
guadro segundo o qual uma pessoa se utiliza dos beneficios advindos do
meio ambiente, privatizando lucros e socializando prejuizos, impondo ao
produtor privado a internalizacdo também dos custos ambientais, retirando-
os da sociedade, ja que aqueles que ndo participaram da empreitada nem
foram beneficiados por ela ndo merecem suportar os seus énus. Em outras
palavras, significa que os bens e servicos devem refletir todos os custos de
producéo, incluindo as externalidades negativas (BEZERRA, 2008, p. 60).

No ordenamento juridico brasileiro, a responsabilidade civil por dano
ambiental é considerada como objetiva, sendo também chamada de
responsabilidade pelo risco, conforme art. 225, 83°, CF/88 c/c art. 14, 81° Lei
6.938/81. Para haver responsabilizacdo pelo evento danoso, sdo indispensaveis a
conduta ilicita do agente, o0 dano e 0 nexo causal, ndo sendo necessario o0 elemento
culpa. Nesse sentido, Ferraz (apud BARACHO JR., 2000, p. 319) citando: “a
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responsabilidade por dano ao meio ambiente deve ser objetiva, em razdo do
interesse publico marcante”.

Vale notar que havendo lesdo ao bem ambiental, é preferivel a sua
recuperacéo, ja que o meio ambiente equilibrado, como visto, é indispensavel para a
boa qualidade de vida dos seres humanos, hoje e no futuro. Desta forma, sua
reparacao é preferivel a indenizacdo, sendo que esta tera lugar apenas quando o
dano for irreversivel.

No caso de indenizacao, revertera para um fundo gerido por um Conselho
Federal ou por Conselhos Estaduais com a participacdo do Ministério Publico e de
representantes da comunidade, e 0s recursos se destinardo a reconstituicdo dos
bens lesados, conforme art. 13, caput, da Lei 7.347, de 24.7.1985.

Desta forma, diante de todo o exposto, necessario que haja por parte do
Estado a realizacdo de acdes que podem até serem burocraticas, mas eficientes e
que atenda aos anseios da populacdo como um todo e da comunidade onde

estiverem instalados os empreendimentos agropecuarios.
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CAPITULO V

50 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO EM MATERIA AMBIENTAL

51 BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL

Com a ocorréncia do dano ambiental, surge a necessidade da
responsabilizacdo do agente causador. O poluidor podera responder nas esferas
civil, criminal e administrativa, nos termos do artigo 225, 8§ 3° da Constituicdo

Federal, sendo vejamos:

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

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados (BRASIL, s/d, s/p).

Ser4 dada prioridade no presente estudo a responsabilidade civil, pois
consiste na forma mais comum de atuacdo do Ministério Publico contra atos cuja
responsabilidade recai sobre o Estado.

Historicamente, a funcdo da responsabilidade civil é a de reparacdo dos
danos causados, com a busca pela recomposicdo do estado juridico anterior.
Quem causa lesdo a bem juridico de outrem deve repara-lo, recuperando ou
recompondo o bem agredido. Quando ndo ha a possibilidade de retornar ao status
quo ante, é estipulada uma indenizagdo correspondente, que visa ressarcir 0s
prejuizos sofridos.

A nocao de equivaléncia, presente na estipulacédo da indenizacdo, mostra-se
de dificil visualizacdo na seara ambiental. Em certos casos, ndo € possivel a
equiparacao do bem perdido. Como recuperar uma espécie extinta ou uma floresta

milenar devastada? No direito civil é possivel a transformacdo em valores
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pecuniarios. Contudo, esta ndo € a finalidade do Direito Ambiental, que busca antes
de tudo a prevencéo do dano.

Segundo Guiomar Teodoro Borges (2011), ndo basta apenas transportar o
modelo classico para a esfera ambiental sem levar em consideracdo principios e
caracteristicas peculiares a protecdo do meio ambiente. Exige-se maior rigor na
aplicacdo do instituto; afinal, esta-se diante de um interesse difuso, cujo titular é a
prépria humanidade.

Enquanto a responsabilidade civil classica atua como técnica de reparagéo
dos danos, agindo assim, de forma posterior ao ato ilicito, no Direito Ambiental, a
tutela do meio ambiente muitas vezes s6 mostra-se efetiva se realizada de maneira
preventiva. Com base no principio da prevencéao, ainda que néo tenha ocorrido dano
efetivo, poderd ser admitida a responsabilizacdo, desde que se afigure possivel a
existéncia do ilicito (RODRIGUES, 2007).

Destarte, h4 uma preocupacédo em inibir o dano e ndo apenas repara-lo. No
Direito Ambiental geralmente a Unica solucdo adequada € a prevencao do dano, pois
sua reparacdo mostra-se dificil. Ocorre que nem sempre o dano podera ser evitado,
independentemente dos cuidados tomados, dai a importancia da atuacdo estatal
visando a efetiva responsabilizacdo dos agentes poluidores (VIANNA, 2009).

A responsabilidade civil ambiental possui, portanto, uma funcéo pedagdgica,

pois no momento em que pune os infratores, inibe a agédo de possiveis poluidores.

5.2 A RESPONSABILIDADE OBJETIVA AMBIENTAL

s

No Direito Civil, a regra é a adocdo da teoria subjetiva, exigindo-se o
elemento culpa no momento da conduta do agente, conforme extraido dos artigos

186 e 927 do Cddigo Civil, sendo vejamos:

Art. 186. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que
exclusivamente moral, comete ato ilicito.

Art. 927. Aguele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo (BRASIL, s/d, s/p).
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A afericdo da culpa no direito ambiental muitas vezes mostra-se dificil.
Existem situacbes em que € dificil a identificacdo precisa do autor do dano
ambiental, pois podem existir diversos agentes poluidores em uma mesma area
concorrendo para o dano.

Outras vezes, torna-se dificil a propria constatacado da existéncia do dano,
pois em algumas ocasides, este é percebido apenas com o decorrer do tempo. E
mais, mesmo com a identificacdo do causador, este pode ndo dispor de recursos
suficientes para ressarcir os prejuizos causados a natureza (BORGES, 2011).

Nessa linha de raciocinio, autores como Geisa de Assis Rodrigues (2007)
defendem que o modelo tradicional de responsabilidade, que exige a presenca da
culpa para sua caracterizacdo mostra-se insuficiente para o Direito Ambiental.

Partilhando do mesmo entendimento:

Bem se vé que o sistema classico de responsabilidade civil, baseado na
relacdo entre pessoas certas e determinadas, tendo como pressuposto a
culpa como passaporte a indenizacéo, revela-se insuficiente e precario na
seara ambiental. Reclama-se dessa forma, novos padrdes de
responsabilidade civil para disciplinamento dos danos ambientais; afinal, o
gue estd em desate neste ambito ndo € mais Unica e exclusivamente o 'dar
a cada um o que é seu’, sob enfoque estritamente patrimonialista, mas sim,
a disciplina do homem e meio ambiente, de molde a preservar a vida no
planeta de maneira saudavel e equilibrada (VIANNA, 2009, p. 91).

A exigéncia do elemento culpa em algumas situacdes pode vir a restringir a
responsabilizacdo por danos causados, pois em algumas situagbes as condutas
causadoras da degradacdo estdo amparadas por normas legais, ou autorizacdes do
Poder Publico (LEITE, 2003).

Nesse sentido, o Brasil adotou expressamente a responsabilidade objetiva
ambiental. O artigo 14, § 1° da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
6.938/81) dispde que: “81° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste
artigo, € o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar 0os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados
por sua atividade. (...)".

Essa responsabilidade foi recepcionada pela CF/88, nos termos do 83° do
artigo 225. Nao ha incompatibilidade entre a legislacédo infraconstitucional com o
disposto na Constituicado (SIRVINSKAS, 2009). Logo, aquele que causa o0 prejuizo ao
meio ambiente deve ser responsabilizado pelo dano ambiental, independente do

elemento subjetivo da conduta.
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N&o € necessario que a atividade seja considerada perigosa ao meio
ambiente. Ou seja, mesmo sem o risco ambiental, mesmo observados 0s principios
da precaucdo e da prevencdo, podem ocorrer danos, que deverdo ser reparados
pelo seu causador.

Logo, ndo possui relevancia a intengdo da conduta do agente. Ainda que
este tente evitar a0 maximo o dano, respondera pelos prejuizos causados, pois o
que importa é apenas a existéncia do dano e o nexo de causalidade com o poluidor.

Ressalte-se que as atividades que geram riscos ao meio ambiente por si sO
ja acarretariam na imputacao objetiva da responsabilidade ao agente causador do
dano, uma vez que o paragrafo Unico do artigo 927 do Caddigo Civil de 2002 assim
dispde: “Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos
casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo
autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem”.

A responsabilidade é objetiva para intensificar a protecdo ambiental. Ndo se
perde tempo discutindo se houve ou ndo culpa na conduta. O fato de o dano
ambiental interferir em bens pertencentes a toda a coletividade e cuja lesdo acarreta
consequéncias de interesse de todos leva a reparacéo objetiva (MACHADO, 2014).

Nas palavras de Paulo Afonso Leme Machado (2014, p. 355), “o Direito
Ambiental engloba duas funcfes da responsabilidade civil objetiva: a funcéo
preventiva — procurando, por meios eficazes, evitar o dano — e a funcdo
reparadora — tentando reconstituir e/ou indenizar os prejuizos ocorridos”.

Salienta ainda o autor a importancia de se valorizar a fungdo preventiva,
uma vez que diversos danos sao de dificil reparacdo, sendo alguns irreversiveis.
N&o basta portanto, a releitura da responsabilidade civil classica com a simples
dispensa do elemento subjetivo. Assume a responsabilidade ambiental, o carater
preventivo, face a irreversibilidade do dano ambiental.

A aplicacdo da responsabilidade objetiva em matéria ambiental gera

algumas consequéncias, quais sejam:

A primeira € a irrelevancia da intencdo danosa, ou seja, ndao importa a
intengdo do agente. A segunda é a irrelevancia da mensuracdo do
subjetivismo, pois ndo importa se 0 dano teve mais de um autor e sim, que
gualquer deles responda pelo prejuizo. A terceira é a inversdo do 6nus da
prova, na medida em que se parte do pressuposto que 0 agente causou o
dano, restando a ele alegar qualquer excludente. A quarta é a irrelevancia da
licitude da atividade, pois mesmo legalmente autorizado a atuar o agente
terd que responder pelos prejuizos causados. E a quinta € a atenuacao do
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relevo do nexo causal, onde este deve ser observado de modo a favorecer a
causalidade entre o fato danoso e atividade do agente poluidor (FERRAZ
apud BORGES, 2011, p. 21).

5.3 A RESPONSABILIDADE CIVIL ESTATAL NO DIREITO AMBIENTAL

Como ente dotado de personalidade juridica autbnoma, o Estado tem
capacidade processual ativa e também passiva. Assim, podera responder por danos
causados por suas condutas, sejam elas comissivas ou omissivas.

O artigo 3°, IV da Lei 6.938/81, estabelece que é considerado poluidor, toda
"pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental".

Portanto, as pessoas juridicas de direito publico integram expressamente o
rol dos possiveis responsaveis. Ndo poderia ser diferente, uma vez que a
Administracdo Publica podera ser, direta ou indiretamente, causadora de danos ao
meio ambiente.

Embora o Estado seja o responsavel pelo desenvolvimento de politicas
publicas ambientais, buscando garantir a prevencdo ambiental, também pode
cometer lesbes aos interesses publicos.

As pessoas juridicas de direito publico interno podem ser responsabilizadas
pelas lesbes que, por acdo ou omissdo, causarem ao meio ambiente. Logo, tanto
pode haver uma responsabilizacdo estatal quando atua por meio de seus agentes,
como por exemplo, na construcdo de estradas ou de usinas hidrelétricas, ou ainda,
na omissdo de seu dever constitucional de proteger o meio ambiente (exemplo:
auséncia de coleta de lixo).

Embora tema de ampla discussdo, boa parte da doutrina posiciona-se no
sentido da adoc¢ao da teoria do risco integral, segundo a qual, basta a demonstracéo
do dano e do nexo de causalidade.

Com a adocéo da teoria do risco integral, a forca maior e o caso fortuito n&o
sao causas excludentes da responsabilidade por danos ambientais. Da mesma
forma o fato causado por terceiro, existindo nesse caso, o direito de regresso do

responsavel contra o causador do dano.
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Tampouco a licitude ndo pode ser arguida. Irrelevante também é a existéncia
de licenca ambiental, pois o infrator podera ser punido ainda que tenha agido
segundo as normas vigentes ou amparado por licenca ambiental.

O Estado néo poderd se exonerar do dever de manter o meio ambiente
limpo e conserva-lo para as proximas geracdes. Conforme exposto, é atribuicdo do
Estado o controle das atividades poluidoras.

O artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 impds o dever do Poder
Publico na prevencdo do meio ambiente. Logo, cabe ao Estado a gestdo ambiental,
sendo sua responsabilidade o controle das atividades que possam gerar danos ao
meio ambiente.

Ademais, 0 meio ambiente € um bem de uso comum do povo, sendo
papel da Administracdo Publica zelar pela sua conservacédo e correta utilizagdo por
todos.

Portanto, ainda que desconhecido o autor do dano ambiental, o Estado
respondera pelo dano. Da mesma forma se a atividade for realizada dentro dos
padroes estabelecidos ou se tiver licengca ambiental, subsiste a responsabilidade do
Poder Publico.

Com isso, o Estado é forcado a estabelecer padrdes seguros de emissao de
poluentes e critérios rigorosos para a concessao de licencas, reduzindo assim, os
riscos ambientais.

A seguir, serdo analisadas as hipGteses em que o Estado podera ser

responsabilizado civilmente por danos ambientais.

5.3.1 Atuacéo direta de seus agentes

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a responsabilidade estatal

em seu artigo 37, 8 6°, que assim dispde:

8§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra 0 responsavel nos casos de dolo ou culpa (BRASIL, s/d,

s/p).
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O dispositivo em tela € perfeitamente aplicAvel a responsabilizacdo
ambiental. Assim, caso haja a pratica de alguma atividade lesiva ao meio ambiente,
praticada por agente publico, o Estado respondera civilmente pelos danos causados.

Como exemplo de atuacao direta do Estado, podemos citar: a construgéao de
rodovias que passam por florestas naturais, construcdo de hidrelétricas, obras
realizadas por 6rgaos publicos, etc.

Entretanto, havendo dolo ou culpa do agente causador, havera a
possibilidade de direito de regresso por parte do Poder Puablico, a fim de
responsabilizar aquele que deu origem ao ato ilicito. Nado fosse esse regresso, 0
maior prejudicado seria a coletividade, pois além de sofrer com a degradacao
ambiental, ainda estaria sendo prejudicada indiretamente com a responsabilizacdo
do Estado.

Destarte, indubitavel a responsabilizacdo do Estado quando este for o
causador direto do dano ambiental, ainda que ndo comprovada a existéncia de culpa

do agente publico.

5.3.2 Responsabilidade por ato de particulares

Nem toda alteracdo ao meio ambiente corresponde a um dano ambiental.
Algumas interferéncias do homem sdo perfeitamente aceitaveis, e muitas vezes
necessarias para o desenvolvimento da sociedade.

Ao Estado €é incumbida a tarefa de regulamentar as atividades
possivelmente danosas ao meio ambiente, com o objetivo de preservar a saude
publica e ordenar as atividades produtoras (MACHADO, 2014).

O Poder Publico atua muitas vezes impondo limites e padrdes a serem
observados pelos particulares e pela propria Administracdo. O controle da utilizacao
toleravel dos recursos ambientais é feito com base no poder de policia
administrativo.

Entretanto, os critérios utilizados para a elaboracdo das normas de controle
de riscos ndo séo infaliveis. Assim, muitas vezes, mesmo o particular observando

essas normas pode gerar danos ambientais.
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Nesses casos, mesmo sendo a atividade considerada licita, pois exercidas
dentro dos padrbes exigidos pelo Estado, havera para o poluidor a obrigatoriedade
da reparacao pelos danos causados.

Como forma de exigir sempre do Poder Publico uma maior cautela na
elaboracdo de tais normas, o Estado deve responder solidariamente com o
particular, pois sua conduta, estabelecendo um limite que ainda causa danos ao
ambiente, influenciou a pratica do dano.

Nesse sentido, o Poder Publico deve ter cautela na elaboracdo de normas
ambientais. O processo legislativo ndo pode ser apreciado sem a minudcia necessaria
ao caso, sob pena de serem aprovadas leis contrarias ao ordenamento juridico
ambiental. Caso uma norma ofensiva aos ditames ambientais venha a ser
promulgada, caberd ao Estado responder juntamente com aquele que, mesmo
seguindo as orientacdes legais, causar o dano ao meio ambiente.

No Direito Ambiental, havendo mais de um responsavel pelo dano adota-se
a solidariedade passiva. Todos responderdo igualmente, sendo possivel exigir a
reparacao de apenas um deles, tendo este direito de regresso em face dos demais.

O Estado podera ser responsavel solidariamente por danos causados por
terceiros, em face de seu dever de protecdo ambiental, sendo seu dever
fiscalizar e impedir que tais danos acontecam (SIRVINSKAS, 2009).

Destarte, segundo entendimento de Guiomar Borges (apud MILARE, 2011,
p. 966), "se da atividade de um empreendimento particular resulta dano ambiental a
coletividade, podera o Estado, em determinadas circunstancias, pelo principio da
solidariedade, ser chamado também a repara-la."

Para que haja um efetivo controle da Administracdo Publica, exige-se para
algumas atividades a licenca ambiental. Baseado no principio da prevencao, a
licenca € concedida aquelas atividades que preenchem os requisitos estabelecidos
pelos 6rgaos oficiais.

Nos casos em que €é concedido o licenciamento ambiental, o
empreendedor nao fica exonerado do dever de reparar o dano ambiental. A licenca
exclui a possibilidade de responsabilizacdo administrativa, mas nao impede a
responsabilizagdo civi. E o Poder Publico nesses casos deve, mesmo apdés
realizadas todas as formalidades, como por exemplo, estudos de impacto ambiental,

fiscalizar o empreendimento.
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Destarte, podem surgir as seguintes situacdes: podera haver a concessao
irregular do licenciamento, ou ainda, a ocorréncia de danos causados por atividades
devidamente licenciadas. Em ambos os casos, o Estado responde solidariamente
com o particular.

Na primeira hipotese é clara a responsabilidade estatal, que contribuiu de
forma direta ao dano, permitindo a pratica de atividade danosa ao ambiente em local
improprio. A responsabilizacdo do Poder Publico pela atividade autorizada faz com
que o Estado busque uma melhora na prote¢cdo ao meio ambiente, com o aumento

no rigor da tolerancia de determinadas atividades.

5.3.3 Responsabilidade por omisséo

O Estado como principal responsavel pela protecdo ambiental ndo podera
esquivar-se de seu dever constitucional de resguardar o meio ambiente. Cabe ao
Poder Publico dispor de todos os meios para a consecucao de seu objetivo final,
qgual seja a preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ademais, é dever do Estado a atuacdo positiva para garantir a fruicdo do
direito fundamental ao meio ambiente pela coletividade.

Entretanto, observa-se atualmente um despreparo no trato da coisa publica
por parte da Administracdo. A prestacdo de servicos de forma inadequada e a
auséncia de controle e fiscalizacdo dos atos dos particulares facilitam a ocorréncia
de ilicitos ambientais.

A conduta omissiva do Estado configura-se quando este deixa de
cumprir um dever legal. Essa omisséo deve ser observada com base em critérios
objetivos, dentro do principio da razoabilidade. Por certo, ndo pode a Administracédo
Publica possuir o controle sobre toda e qualquer conduta que venha a ser prejudicial
ao meio ambiente. Devera, contudo, tomar as medidas necessarias para buscar uma
maxima protecado ambiental.

O Estado podera ser responsabilizado solidariamente por omissdo no seu
dever de fiscalizacdo e controle das atividades que produzam riscos ao meio
ambiente.

Afirma-se que:
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[...] se houver omissdo do Poder Publico em exercer eficazmente seu poder-
dever fiscalizatério, conforme Ihe determina a Carta Magna (CF, art. 225,
caput), e dessa conduta resultarem danos ao meio ambiente, a
Administracdo Publica serd, inequivocadamente responsavel indireta pela
atividade causadora da degradacdo ambiental, devendo responder
solidariamente pelos resultados adversos (VIANNA, 2009, p. 122).

Assim, ainda que nao haja participacdo direta na degradacdo ambiental, o
Poder Publico podera compor o polo passivo de uma eventual demanda judicial com
o fito de restaurar o dano causado.

Tanto em suas atividades, como nos estabelecimentos particulares, €
obrigacdo do Poder Publico a fiscalizacdo e a atuacdo de forma a impedir a
ocorréncia de danos ambientais. Ndo se trata de um direito, mas de um dever,
estabelecido inclusive constitucionalmente, por meio do artigo 225.

Esse dever de controlar as atividades poluidoras, com a utilizagcéo inclusive
de métodos repressivos, gera a responsabilidade do Estado nos casos em que este
se omite na prestacao desse servigo a sociedade.

Marcelo Buzaglo Dantas (2009) faz uma ressalva acerca da inclusao dos
entes publicos no polo passivo das demandas ambientais. Segundo entendimento
do autor, partilhado por outros doutrinadores como Edis Millaré (2010), ha de se ter
cautela no momento da incluséo do Poder Pablico como litisconsorte passivo.

Isso porque, penalizar o Estado nos casos de omissdo no seu dever de
fiscalizagcdo seria, em consequéncia, penalizar toda a coletividade. Logo, deve haver
uma analise apurada no caso concreto, para evitar que a coletividade sofra o dano e

ainda tenha que arcar com 0s prejuizos.

Assim, entende-se que, caso se verifique, na situacdo concreta, que o ente
estatal adotou as cautelas necessarias para evitar o dano, ou, uma vez
tendo este se concretizado, envidou esforcos para obter a respectiva
reparacao, ndo seja a pessoa juridica de direito publico indicada para figurar
no pélo passivo da demanda (DANTAS, 2009, p.106) .

Nesse sentido, a responsabilidade ambiental do Estado por omissao sera
subsidiaria. Deve-se primeiro buscar a reparacdo do dano pelo poluidor direto. No
caso de insucesso, e de acordo com a situacdo concreta, serd o Estado chamado
para responder pelo dano.

A doutrina divide-se no que diz respeito ao carater objetivo ou subjetivo da
responsabilidade estatal por omissdo. Isso porque, a regra geral de
responsabilidade estatal por omissédo segue a responsabilidade subjetiva.
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CONSIDERACOES FINAIS

As relacbes entre Estado e Sociedade foram se transformando e emergiu
uma nova realidade econdmica com a mudanca na forma de pensar a respeito da
assisténcia aos grupos menos favorecidos, de distribuicdo de renda e do uso dos
bens. O Direito na nova fase, ou seja, a de voltar o olhar para o viver social dos
excluidos buscou repensar a propriedade, em decorréncia de sua relevancia no
mundo juridico, econbmico e social. Nessa busca, emergiu a necessidade de a
propriedade ter uma fungéo.

Nas ultimas décadas, a preocupac¢do com o meio ambiente vem crescendo,
principalmente entre Chefes de Estado de todo o mundo. No Brasil, essa questéo
nao é diferente, pois um territério com a biodiversidade e que abrange a maior
floresta equatorial, considerada “o pulmao do mundo”, também se vé a frente de
graves problemas ambientais, ja que estes estdo diretamente ligados ao
crescimento econémico e industrial do pais.

A busca por eficiéncia constitui-se em um desafio imposto a estrutura
estatal, em especial a atividade administrativa, pelo fato de ser encarregada da
entrega de prestaces correspondentes a promocao do bem comum e de justica
social. Sobretudo pelo fato de exigir condutas que, confrontam, em tese, com a
prépria configuracdo burocratica do Estado de Direito, e de cuja previsibilidade de
acOes sempre foi tida como perfeita ao alcance do resultado, promovendo a
seguranca juridica, mediante a reducdo das incertezas, relativamente ao processo
de tomada de decisdo pelo agente publico.

Estruturas burocraticas atualmente, ja ndo sao suficientes, tendo em vista a
promog¢do de um numero ainda maior de prestacdes sociais, ndo se alcangando os
objetivos do Estado e nem as necessidade de seus administrados. Dai a
necessidade de incutir a esse sistema juridico nacional e, consequentemente, na
conduta deste agente estatal que é encarregado da materializagdo da atividade
administrativa, o dever de eficiéncia, buscando na analise sistematica do
ordenamento juridico, 0s meios aptos a concretizacao dos fins.

A eficiéncia exerce um papel constitucionalmente vinculativo, ainda quando
esteja 0 agente publico no uso de sua competéncia discricionaria, exigindo-se que o
administrador publico, quando da concretizacdo da vontade constitucional/legal, aja
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baseada na maxima concretizacdo das finalidades publicas ambientais,
considerando suas limitacGes e peculiaridades

A presenca de uma burocracia exacerbada traz, inclusive, prejuizos aos
orgdos publicos, tendo em vista a necessidade de que sejam cumpridas varias
etapas e o0s prazos, legalmente pequenos, acabam ndo sendo cumpridos, de
maneira que o Estado perde o direito de receber, inclusive multas que deveria
cobrar.

N&o se afirma, no entanto, que esta burocracia ndo seja necesséaria aos
orgaos publicos ambientais, ao contrario, busca garantir os passos a serem dados
para que essa tutela seja efetiva. Desta forma, defende-se a sua existéncia, desde
gue acompanhada pelo principio da eficiéncia, mediante a utilizacdo consciente dos
meios, que serdo empregados da melhor maneira possivel mediante a escolha do
meio capaz de maximizar sua satisfagao.

Os fins que serdo promovidos, sado direitos fundamentais a um meio
ambiente equilibrado, tendo em vista seu carater de normas-principios, estruturadas
pela existéncia de um elemento meio e um elemento fim, ambos de conteudo fluido.
Constituem-se, desta forma, em um valor, algo a ser promovido de forma intensa,
ante as possibilidades faticas e juridicas.

Desta forma, a eficiéncia € um postulado normativo aplicativo, que devera
ser observada sempre, quando da aplicacdo de normas de direito, atuando
unidirecionalmente na relacdo de causalidade entre um meio e um fim,
estabelecendo seu grau de promocao e atingimento. Constitui-se na busca gradual
da satisfacdo das finalidades publicas, determinando a medida com que cada meio
promove determinado fim.

A aplicagédo da eficiéncia visa a escolha do meio de maximizar a promogao
do fim, exigindo-se da Administracdo Publica que o resultado seja satisfatorio,
garantindo a protecdo e promogao do direito assegurado ao administrado, medida
esta correspondente ao nucleo essencial dos direitos fundamentais e aos bens que
0 compdem.

Ha a necessidade de que a Administracdo Publica observe o dever de
eficiéncia, buscando meios aptos a satisfagdo dos interesses sociais, como forma de
efetivamente concretizar os preceitos constitucionais. A inobservancia injustificada
do dever de maximizacdo da promocédo dos fins caracteriza-se como preceito

autorizador do exame judicial dos atos da Administracdo Publica. Este controle, haja
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vista a expressa previsao de inafastabilidade do exame judicial pelo art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal, € uma forma de preservacdo da propria existéncia do
Estado de Direito, assim como de protecao dos interesses da sociedade.

O proprio Estado, por vezes, joga o produtor no caminho da ilegalidade, ao
nao analisar rapidamente um pedido de licengca ambiental, e acaba fazendo com que
a Unica opcéao seja o plantio a revelia da lei. E por que isso ocorre? Por que se 0
imovel ficar parado esta a mercé de invasfes, grilagem, quebra financeira do
produtor, e até desapropriacdo pelo ndo cumprimento de sua fungéo social.

A flexibilizacdo na averbacdo de Reserva Legal é algo que se deve ver com
urgéncia, se fazendo estudos de zoneamento ecologico-econdmico e permitindo sua
alocacdo fora de propriedades ja desmatadas, o que aceleraria o processo de
regularizacao fundiaria.

O principio da eficiéncia pode e deve ser utilizado amplamente, tanto pela
Administracdo Publica, como reforco argumentativo no processo de tomada de
decisbGes de direito ambiental, sobretudo pelo fato de que ponderar ndo significa
esquecer a legalidade, mas buscar a concordancia pratica do ordenamento juridico,
bem como uma andlise sistémica dos institutos de direito. O Estado, por sua vez,
tem papel fundamental, seja controlando as atividades humanas, seja promovendo
estratégias e politicas que viabilizem a qualidade de vida e o meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Assim, o Estado deve criar normas que protejam 0 meio ambiente
equilibrado, acompanhando sua execucdo e garantindo a manutencdo da ordem
ecologica. A falha do Poder Publico pode ocasionar graves prejuizos ao meio
ambiente. Em muitos casos, os danos sao irreversiveis. Nesse sentido, deve o
Estado agir de forma a sempre buscar a prevencao da degradacao ambiental.

O Direito Ambiental adota a responsabilidade civil objetiva. Dessa forma,
aguele que causar o dano sera compelido a repara-lo, independentemente da
comprovacdo de sua culpa. Exige-se apenas a ocorréncia do dano e o nexo de
causalidade com a conduta do agente.

Com isso, busca-se uma protecdo mais efetiva a um ramo do direito que
tutela bens frageis e de interesse coletivo. Para a caracterizacdo da
responsabilidade, ndo é necessario que a atividade praticada seja considerada
perigosa ao meio ambiente. Ainda que o agente possua licenca ambiental, os danos

causados por sua conduta deverdo ser reparados ou indenizados.
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O Estado pode assumir a responsabilidade ambiental por atos de seus
agentes, por atos de particulares, quando, por exemplo, o individuo agir com amparo
em licenciamento concedido de forma irregular, ou ainda, por sua omissao, quando
deixar de cumprir seu dever legal de protecdo ao meio ambiente.

Na responsabilidade civil ambiental do Estado, adota-se a teoria do risco
integral, que ndo comporta a presenca de excludentes de ilicitude, tais como a forca
maior e o caso fortuito. Destarte, amplia-se a responsabilidade do Estado, que é

obrigado a fazer o maximo na busca pela integridade do meio ambiente.
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