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INTRODUCAO

Como forma de reduzir os impactos fisico-naturais, sociais e econdmicos
consequentes de danos ambientais no Estado do Rio Grande do Sul, foi publicada a Portaria
n° 065/2008 da Fundacao Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz Roessler - FEPAM
gue regulamenta os Autos de Infracdo e 0s seus respectivos procedimentos administrativos
para a aplicacdo de multas as condutas lesivas ao meio ambiente. Para isso, a Portaria
estabeleceu trés grandes grupos de multa (Grupos 1, 11 e 111), procurando em especial, avaliar
o total das obrigacBes pecuniarias e seu devido cumprimento, relacionando também, os
grupos de acordo com o porte e o potencial de cada empreendimento que € submetido a
fiscalizacdo do 6rgdo ambiental responsavel.

A responsabilidade do agente causador do dano ambiental seja penal, civil ou
administrativa esta onde sdo abordadas as diferentes formas de atuacdo dos 6rgdos publicos
ambientais, assim como o comportamento do agente causador do dano perante a imposi¢do do
Auto de Infragdo. Destaca-se a responsabilidade civil e a administrativa.

Sobre o cumprimento da infragdo apurada pelos 6rgdos ambientais, questionamentos
acerca da natureza econdmica, funcionamento, requisitos e repercussao socioambiental,
amadurecem a ideia da eficacia das multas como forma ideal de reparacdo do dano ambiental
causado. Assim, ao 6rgédo publico ambiental, que ao mesmo tempo em que é competente para
licenciar o espago da atividade, também quantifica e qualifica o dano (categorizando o0s
grupos de multa), além de, sancionar o cumprimento em multa.

Ha& outro pressuposto destacado por Silva (2002), o contrato entre partes. O contrato s6
sera idealizado ap0s coerente elaboracdo e cumprimento, ou seja, ha relacdo estabelecida no

ato do requerimento de Licenciamento Ambiental ou até mesmo na solicitacdo de uma



Autorizagéo para o regulamento de sua atividade no ramo do meio ambiente, firmado entre o
6rgdo FEPAM e o empreendedor.

O ndo comprometimento com as diretrizes estabelecidas reflete na afirmacao
doutrinada por Williamson (1985) acerca da Economia dos Custos de Transacdo (ECT): "[...]
0s problemas que surgem na economia podem ser reformulados como um problema de
contratacdo, que viabilizard seu exame em termos de custos de transacdo. [...] Sem abandonar
as questbes que determinam o contrato”. Seria a multa estipulada no Auto de Infracdo um
exemplo de ferramenta eficiente para a manutencdo da autorizacdo ambiental e até mesmo
uma estimativa de ECT?

H& necessidade em esclarecer que o documento de licenca ndo é um contrato e sim
uma autorizacdo para o empreendedor dar funcionalidade a sua atividade. Para relacionar os
Custos de Transacdo com a matéria ambiental é fundamental a interdependéncia dessa com a
economia, fazendo-se a inclusdo de novos conceitos e de "condutores das transacOes",
referidos por (SILVA, 2002, p. 73).

O presente artigo visa analisar os Autos de Infracdo do Grupo | originados na FEPAM
entre 0s anos 2009 e 2014, apds coleta aleatdria dos documentos, havendo a compreensédo das
variaveis circunstanciadas pelo agente autuador e dos procedimentos administrativos
atribuidos para a reparacao natural e econémica dos danos causados. Para isso, analisou-se a
Legislacdo Estadual vigente que especifica as sances aplicaveis as condutas e atividades
lesivas a0 meio ambiente, a partir de procedimentos administrativos considerados na apuragédo
das infracOes administrativas, destacando o seu funcionamento, requisitos e repercussao nos
grupos de multa da Portaria n°® 065/2008 da FEPAM, relacionando o meio ambiente natural
com o grau de comprometimento do agente infrator com o fiscalizador ambiental do Estado
do Rio Grande do Sul, procurando evidenciar a eficiéncia econdmico-ambiental da

mencionada Portaria.

2 MATERIAIS E METODOS

Trata-se de uma pesquisa exploratdria, de cunho descritivo. Ndo ha preocupacao
guantitativa ou estatistica, podendo ser classificado como um estudo qualitativo. Houve
solicitacdo de autorizacdo para vistas aos Autos de Infracdo a Diretoria Técnica da FEPAM
com intencdo de analise dos diferentes processos administrativos contendo autuacdes. O
aporte para a afericdo dos Autos de Infracdo contou além do material de anotacéo do diério de
campo, com um aparelho digitalizador dos documentos. O periodo relacionado dos

documentos autuados foi selecionado de maneira aleatdria, abrangendo de janeiro de 2009 a



dezembro de 2014. A coleta dos dados foi realizada nos meses de janeiro e fevereiro de 2015,
0 que possibilitou chegar ao total de 171 Autos de Infracdo, conforme a Tabela 1.

Tabela 1: Ano de Autuacao das Infracdes.

ANO NUMERO DE AUTUACOES
2009 6
2010 3
2011 18
2012 33
2013 21
2014 90
TOTAL 171

Fonte: Coleta de Dados.

Houve, ainda, entrevistas com auditores do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul os quais disponibilizaram dados de investigacfes no andamento dos processos
administrativos presentes na FEPAM.

Preocupou-se em destacar os ditames dos incisos Il (Multa Simples) onde o valor
minimo é de R$ 50,00 (cinquenta reais) e maximo de R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de
reais), corrigidos, periodicamente, com base em indices estabelecidos normativamente. A
Multa Simples pode ser convertida em servicos de preservacdo, melhoria e recuperacdo da
qualidade do meio ambiente, nos termos da Lei Federal n°® 9.605/1998.

O papel da FEPAM como instituicdo publica de cunho ambiental esta na operacdo do
Licenciamento Ambiental; na Aplicacdo da Legislacio Ambiental; e fundamentalmente na
fiscalizacdo. A Fundacdo ainda estabeleceu regras suplementares a respeito de procedimentos
administrativos no meio ambiental em obediéncia ao preceito federativo, a exemplo disso, a
Portaria n°® 065/2008 da FEPAM a qual apresentou condicionantes e maneiras de fiscalizacdo
para a afericdo dos Autos de Infragdo para quem intervir ou alterar a qualidade do meio fisico-

natural ou até mesmo causar riscos a saude da populagéo.

3 DANOS AO MEIO AMBIENTE: ENFOQUES LEGAIS E INSTITUCIONAIS

O corpo teorico que se desenvolveu ao longo do seculo XX que inclui as instituicfes
como pecga-chave para analisar o desempenho da economia é chamado de institucionalismo.
Mais recentemente (a partir da década de 70), um grupo de economistas aprofundou as
analises institucionalistas, incorporando uma serie de conceitos e revendo uma série de outros,
gue em sua maioria sdo caros a economia, tais como desenvolvimento, organizacgdes etc. Um

dos principais expoentes dessa nova corrente é Douglass North.



Para North (1990), as instituicGes existem como forma de reduzir as incertezas que
resultam da interacdo humana. Tais incertezas constituem o cerne dos mercados (mercados
estes marcados pela racionalidade limitada dos agentes e por sua complexidade intrinseca), e
sua existéncia acarreta custos na economia (COASE, 1937) que, para North, somente sdo
minimizados a partir do surgimento de instituigdes. Assim, instituicdes reduzem incertezas na
medida em que se constituem em um guia para a interacdo humana.

Para Douglass North, “as instituigdes sdo as regras do jogo em uma sociedade”, ou
mais formalmente, sdo as limitacGes idealizadas pelo homem que ddo forma as interacdes
humanas. Elas geram estruturas de incentivos a interacdo humana, seja na forma politica,
social ou econémica (NORTH, 1996). Tem-se limitado as primeiras palavras da definicdo de
North, desprezando-se, as vezes, a relevancia de que as instituicdes sdo idealizacdes humanas
que dédo forma aos seus processos de interacdo. Ndo sdo apenas regras, mas também sistemas
de estimulos a interacdo. Esses sistemas de estimulos conformam as instituicdes politicas e
econdmicas, 0 que os torna determinantes fundamentais do desempenho de uma regido ou
setor, no longo prazo.

Esse novo-institucionalismo, nascido em Coase (1937), pressupde que as transacdes
econdmicas de que dependem as sociedades, tais com comprar, vender, estabelecer contratos
etc. sdo fundamentais para a determinacdo dos custos de uma economia. Assim, a reducéo de
tais custos indica que as condutas humanas sejam estabilizadas e relativamente previsiveis. E
esse é o papel fundamental das institui¢fes, qual seja a reducdo das incertezas e o estimulo
aos avancos das a¢des humanas coordenadas (ABRAMOVAY, 2001).

Essa influéncia das instituicbes sobre os custos de producdo e transacdo define, na
visdo de North, a estrutura industrial de um pais ou regido. Para ele, regiGes em situacdo de
desenvolvimento carecem de uma estrutura institucional mais formal, que conduza a
mercados eficientes. Esta estrutura tem custos elevados devido a falta de salvaguardas formais
ao direito de propriedade. Para o autor, o pior € que este debil marco institucional determina
uma estrutura basica de producdo que tende a perpetuar o subdesenvolvimento. Assim,
importa conhecer os mecanismos que podem promover a mudanga institucional em uma
sociedade, ao longo do tempo (NORTH, 2005).

North (1990) destaca que apesar de as regras formais poderem mudar de um dia para o
outro devido a decisBes politicas ou judiciais, as restricdes informais, que estdo enraizadas
(embeddedness) nos costumes, nas tradi¢des e codigos de conduta sdo muito mais dificeis de
modificar. Tais limitagdes culturais ndo somente conectam o passado com 0 presente e 0

futuro, mas fornecem a chave para explicar o caminho da mudanca historica.



Para North (1994), existem algumas implicacdes da abordagem institucional-cognitiva
para compreender a mudanca econodmica:

. a mistura de regras formais, normas informais e caracteristicas de execucao
(enforcement) molda o desempenho econémico;

. as politicas sdo significativas no desempenho econémico porque definem e
aplicam as regras econdmicas;

. a chave para o crescimento a longo prazo € a adaptacdo (evolucdo das
estruturas institucionais, desenvolvendo a flexibilidade para sobreviver aos choques e
mudangas no longo prazo) ao invés da eficiéncia alocativa (esteio da teoria econémica
neocléssica).

Para o entendimento e significancia do dano ambiental, bem como as respectivas
san¢Oes aplicaveis tanto para as condutas quanto para as atividades lesivas ao meio ambiente,
0 embasamento reside na ideia de Barros (2008, p. 220) que apresenta o dano ambiental, de
maneira simplificada: “todo o mal ou ofensa que se cause a alguém e que resulte em
deterioragdo ou até mesmo destruicao a coisa ou prejuizo ao patrimoénio” de uso publico como
0 meio ambiente. Para Steigleder (2007), o dano ambiental possui uma dimensdo material,
que corresponde a degradacdo ambiental aferida pericialmente; e, uma dimensdo moral
coletiva (extrapatrimonial), verificada quando houver: a) lesdo a qualidade de vida humana; b)
perda publica representada pela nédo fruicdo do bem de uso comum da populacao pelo tempo
necessario a recuperacdo; c) lesdo a valores imateriais significativos para a comunidade,
associados a degradacdo dos recursos ambientais ou ao patriménio cultural; e d) lesdo ao
valor intrinseco do meio ambiente, assumindo um contetdo ético e de reprovacgdo social da
conduta.

O Direito Ambiental apresenta diferentes esferas de responsabilizacdo por lesdo ao
meio ambiente que s&o encontradas na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 225, 8 3°,
onde apresentou base fundamental para a responsabilidade civil pelo dano ambiental, assim
delimitado: “As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Ges penais e administrativas, independentemente
da obriga¢do de reparar os danos causados” (BRASIL, 1988). Tal pressuposto possui
constitucionalizagdo do artigo 14, 8 1° da Lei Federal n° 6.938/81 que estabelece a Politica
Nacional do Meio Ambiente. Essa proposicdo evidenciou que a competéncia da gestdo
ambiental publica deve ser coerente diante da forma como vai ser administrada a
responsabilizacdo do infrator pelo dano ambiental, de maneira que cumpra com a defesa e a

preservacdo do meio ambiente.



Para definir a natureza da responsabilidade administrativa é preciso utilizar a regra da
objetividade. Na esfera do Direito Penal, para a fixagdo da pena, por exemplo, é exigido da
autoridade ambiental o enfrentamento de circunstancias tipicamente penais como
individualizacdo da pena, aplicacdo de agravantes e atenuantes, concurso material,
reincidéncia, entre outros aparatos. J& do instituto juridico de origem civil, tira-se a celebracdo
de Termo de Compromisso Ambiental (TCA), suspendendo ou extinguindo sancdes
administrativas impostas (BARROS, 2008).

Contudo, a responsabilizacdo administrativa se opera na esfera da propria
administracdo e ndo no Poder Judiciario, como os demais. Sob essa perspectiva, o Poder
Publico deve defender e preservar o meio ambiente, conforme normatizado pelo artigo 225,
caput, da Constituicdo Federal (1988), independentemente da responsabilizacdo penal ou
civil. O zelo é inerente a acdo governamental de administrar o meio ambiente como um bem
de usufruto comum da sociedade.

A defesa do meio ambiente é desenvolvida a partir de agdes individuais e de
engajamento coletivo (social, politico e econémico) com direcionamento preventivo,
reparatério e em muitos casos, repressivo. As formas de reparacdo do dano ambiental sdo:
restauracdo natural e compensacdo econdomica. Essas duas apresentam peculiaridades e
diferentes maneiras de serem mensuradas, sendo adequadas as especificidades da classe da
lesdo ambiental.

A restauracao natural garante a recuperacdo da capacidade funcional ecoldgica e da
capacidade de aproveitamento do bem natural determinada pelo sistema maior regulador,
amparo dado pela Constituicdo Federal de 1988, artigo 225. A restauracdo envolve interesses
além do individual e do privado, envolve interesse publico, uma vez que a conservacao de um
ambiente sadio e equilibrado sdo norteados e concretizados em normas e praticas do Direito e
da Gestdo Ambiental.

Ja a compensacdo ecologica busca a recuperacdo in situ, atraves dessa forma de
reparagao ha “a substitui¢do por bens equivalentes, de modo que o patriménio natural no seu
todo permanegca quantitativa e qualitativamente inalterado. “[...] tal via significa a
possibilidade de compensar a natureza e ndo com vantagens pecunidrias” (SENDIM, 1998,
p.187). Portanto, a compensacdo busca um bem natural diverso (ou ndo) do afetado para a
restauracdo, porém com capacidade funcional equivalente.

A reflexdo acerca de um critério de compensagdo ecolégica € mais adequada a
realidade da reparacdo do dano ambiental, sugere-se que é mais efetiva a compensacdo

ecologica na restauracdo natural do que a compensacdo pecunidria em razdo das



complexidades e especificidades dessa categoria de dano (SILVA, 2008). Logo, a ideal
compensacao econdmica acontece quando ha combinag¢do com a restauracéo natural do dano,
de modo a concretizar a reparacdo integral. A compensacdo pecuniaria € representativa
quando envolver perda de lucro de determinados setores sociais interdependentes da fruicao
dos bens ambientais para a propria subsisténcia, conforme salientou Silva (2008).

A avaliagdo econdmica de um bem ambiental € uma importante ferramenta para a
verificacdo do dano, pois possibilita a analise da proporcionalidade das medidas de
restauracdo natural; permite a compensacdo humana; e admite a compensacdo dos danos
ecoldgicos, quando a restauracdo natural se revele total ou parcialmente desproporcionada
(SENDIM, 2002).

A Portaria n° 065/2008 da FEPAM adotou uma tabela que estimou valores de multas,
atribuindo fatores de multiplicacdo que levam em conta o valor da exploracdo e o valor
necessario para a recuperacdo do bem lesado, sendo os limites para tais valores
preestabelecidos na Lei Federal n® 6.938/1981. Steigleder (2003) apontou que ao aferir o valor
da indenizacdo devida, a titulo de reparacdo do dano ambiental, sob utilizacdo de
metodologias que estabelecem mera tarifacdo da natureza, significa que o meio ambiente é
reduzido a mero bem comercial. Ou seja, a economia ambiental ndo se encontra desamparada
nas decisfes juridico-ambientais em que pese a necessidade advinda e exigida nos casos
concretos. E preciso um posicionamento quanto & valoracdo do dano, devendo os 6rgdos
proceder com ponderacdo e razoabilidade diante da escolha do método de valoragdo mais
adequado a situacdo, buscando a efetiva reparacédo integral do bem lesado.

O dispositivo legal cujo artigo é 14, 81° da Lei Federal n° 6.938/1981 criou a
modalidade diversa da responsabilidade ambiental na area civil: qualquer que seja a
condenacdo do poluidor a qual consista na indenizacdo ou reparacdo estara limitada ao
montante do dano que foi causado ao bem ambiental. Isso pressupde que a quantificagdo sera
elaborada a partir de prova pericial. Barros (2008) afirma que isso se trata de uma avaliacao
econdmica do meio ambiente.

Isto é, a condenacdo imposta ao agente causador de poluicdo, por exemplo, pode ser
em dinheiro, que é o conceito de retribuicdo pecuniéria propria de indenizar ou em obrigagado
de fazer no sentido de restaurar o ambiente ao seu estado anterior, que é a condenagdo que
melhor se retira do conceito de “reparar”. Fiorillo (2014) colabora ao fazer prioridade a
tentativa de uma reparacdo especifica do dano ambiental anterior, definido por ele como
“ressarcimento in natura”. Quando impraticavel a reparagdo natural, faz-se a indenizagéo em

dinheiro.



Para sustentar o que foi motivado, ainda que ndo possa ser idéntica a reparacdo, é mais
vantajosa a reparacao especifica, ndo so6 ao préprio homem como ao proprio meio ambiente,
do que a indenizacdo em peclnia. Esta deve ser alcancada e objetivada na total
impossibilidade de se conseguir aquela.

Burlamaqui e Fagundes (1996) discorreram acerca da importancia e do
comportamento dos agentes econémicos ao abordar a matéria ambiental, uma vez que séo
relevantes no “pos-autuagdo” da FEPAM, pois outrora foram delimitadas e compactuadas
condicionantes junto a organizacdo seja por Licenciamento ou Autorizacdo Ambiental
estabelecido, enxergando na Multa Simples, mecanismo que propde argumentos na eficiéncia
do Sistema Econdmico.

Na realidade das multas impostas em autos de infracdo, os valores pagos nada mais
sdo do que os custos ambientais resultantes de externalidades negativas. Cabe ao Estado
providenciar mecanismos coerentes de distribuicdo desses valores para preservacdo e
reparacdo das externalidades negativas, contribuindo na fiscalizacdo e na intervencdo da
FEPAM no dominio das san¢des pecuniarias, transformando em externalidades positivas.

Também, a quantidade de adequacdes legais e as diferencas normativas em que estéo
sujeitos os diversos tipos de empreendimentos e 0s riscos inerentes aos mesmos é o0 que
caracteriza a presenca de elevados Custos de Transacdo em toda a atividade que necessite de
permissGes ambientais como a licenca.

E evidente que o interesse em dar funcionalidade as atividades empreendidas
corrobora com as transgressdes autuadas, em alguns casos, pela formalizacdo dos processos
de adequacdo. Diante disso, percebe-se que ha falhas na uniformidade da composicdo da
autuacdo, desde os procedimentos do licenciamento até a lesdo perpetrada. Deve o 6rgao
autuador dispor de mecanismos facilitadores que integrem explicacdes acerca dos
procedimentos a serem tomados apds o recebimento do Auto de Infragdo no momento que se
estabeleceu a relagcdo com o 6rgéo.

Consequentemente, questiona-se a Eficiéncia Econdmico-Ambiental quanto a
aplicacdo da Multa (Simples), calculada e prevista pelo Auto de Infracdo como possivel Custo
de Transacdo, uma vez que é preceituada a compensagdo em pectnia como a melhor forma de
reparacao ambiental quando constatada a impossibilidade da reparacdo in natura.

A reducéo desse Custo de Transacgdo no rol ambiental pode ter como cond&o o caput e
os paragrafos 1° e 2° do artigo 114 da Lei Estadual 11.520/2000 que instituiu o Cédigo
Estadual do Meio Ambiente do Rio Grande do Sul e mencionou 0 Termo de Compromisso



Ambiental (TCA) com uma alternativa da Responsabilidade Administrativa e que pode
subsidiar os Custos de Transacdo entre autuante e autuado.

Williamson (1985, p. 388) identificou dois tipos de Custos de Transacdo que afetam
diretamente o desempenho das unidades econémicas participantes: “(i) 0S custos ex ante de
negociar e fixar as contrapartidas e salvaguardas do contrato, e, principalmente, (ii) 0s custos
ex post de monitoramento, renegociacdo e adaptacdo dos termos contratuais as novas
circunstancias.” O Quadro 1 apresenta alguns Custos de Transa¢dao possivelmente

encontrados nas situacdes ambientais ex ante e ex post.

Quadro 1: Custos de Transacéo ex ante e ex post

Custos de Transacdo ex ante Custos de Transacéo ex post

Formalizacdo para colocar o a atividade empreendida | Auto de Infragdo (Multa e/ou Adverténcia)
em funcionamento

Contratacdo de profissionais para diagndstico | Contratacdo de profissionais para apresentagdo de
ambiental (com ou sem solicitacdo de Avaliacdo de | defesa

Impacto Ambiental - Estudo de Impacto Ambiental e | Pagamento da Multa e (ou) Reparacdo Natural
Relatério de Impacto Ambiental)

O tempo que leva para sair a autorizacdo ambiental Imposicdo do Termo de Compromisso Ambiental
(TCA) ou Termos de Ajustamento de Conduta (TAC)

Fonte: Adaptado de Steigleder, 2011.

Em termos de reparacdo e medidas de compensacao ecoldgica ex ante, “quando do
licenciamento ambiental de atividades potencialmente poluidoras”. (STEIGLEDER, 2011, p.
227). O 6rgao FEPAM, por sua vez, documentara as formas de mitigacdo e de compensacdo a
serem adotadas pelos empreendedores. Essa situacdo (ex ante) estaria melhor representada na
prévia combinacdo entre o agente fiscalizador e o empreendedor, onde expressariam
condicionantes anteriores as possiveis infracdes administrativas. Avaliar e diagnosticar 0s
impactos e as potencialidades da atividade a ser desempenhada serve como fundamento desse
quesito porque envolve efeitos diferentes na sociedade.

Para termos de responsabilidade ex post, o Auto de Infragdo € suficiente para
representar tais Custos de Transagdo, uma vez que relaciona o prejuizo ambiental ao nexo
causal (instituto da Responsabilidade Civil) ligado a atividade e consequentemente ao agente

responsabilizado pela atuacéo da lesdo. Seriam os:

[...] custos de mal-adaptacdo, derivados dos efeitos originados do surgimento de
eventos ndo planejados que afetam as relagcfes entre as partes envolvidas [...]; custos
de realinhamento, incorridos quando da realizacdo de esforgos para renegociar e
corrigir o desempenho das transa¢des cujas caracteristicas foram alteradas ao longo
da relacéo entre os agentes econémicos. (WILLIAMSON, 1985, p. 21).



O autor mencionado idealiza 0 TCA para formar e manter as estruturas de uma boa
gestdo dentro de uma organizagéo, fugindo de eventuais transagdes.

A multa estabelecida nos Autos de Infracdo, estaria como custos e valores a restituir
ao erario publico, cabendo ao 6rgéo e ao representante do empreendimento gerenciar a melhor
forma de cumprir com o determinado na autuacdo administrativa e consequentemente na
autorizacdo ambiental (ex ante); e impor TCA (responsabilidade administrativa caracterizada
e alegada) ou TAC (responsabilidade civil caracterizada e alegada), potencializando o
cumprimento das condicionantes requeridas pelo 6rgdo ambiental e ponderando clausulas que
prevéem todas as medidas necessarias para a garantia e restabelecimento da capacidade
funcional ecoldgica da area a ser recuperada sem perdas tanto para o 6rgdo requerente da
reparacdo quanto para o empreendedor.

Visando a reducdo dos Custos de Transacdo, os agentes escolhem os mecanismos de
governanga mais adequados para mediar as relacdes acordadas. Por exemplo, para uma
transacdo ambiental em que se tem baixo valor de multa atribuida na autuacéo, seja o agente
reincidente ou ndo, opta-se pelo pagamento do valor estipulado, com negociagfes recorrentes
a cada transacdo (elemento de defesa). Fica tacito que a oportunidade surge no fato de o

agente pagar a multa e voltar a transgredir.

4 ANALISE DOS AUTOS DE INFRACAO SEGUNDO A PORTARIA 065/2008
DA FEPAM

Das informagdes encontradas nos 171 Autos de Infragdo tabulados, o Valor Inferior
foi de R$ 500, 00; o Valor Superior foi de R$ 107.736, 00; e, a média estipulada foi de R$
7.827,00. Foram apenas observadas as quantidades de documentos encontrados no periodo da
coleta. Por isso é dispensavel apontamentos perante a politica estabelecida na época da
autuacdo bem como nas formas utilizados pelo 6rgdo para imputar as responsabilidades ao
empreendedor. Os Autos de Infracdo analisados apresentaram diferentes elementos em
distintas cidades do Rio Grande do Sul (Figura 1 e Tabela 2) com o propdsito de conhecer os
locais com maior incidéncia de autuagdes, indicando, por si so, as regides mais propensas a
serem restituidas de maneira econémica, com o valor estipulado e declarado no documento

autuador.



Figura 1. Quantidades de autuacdes por Regides.
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Fonte: Coleta de Dados.

Os Autos de Infracdo da Regido Leste estavam estabelecidos em locais de maior
contingente populacional e, por conseguinte, de maior degradacdo fisico-natural justificada

pela alta expanséo urbana que diminui os espacos naturais.

Tabela 2: Numero dos dados coletados por Regides do Rio Grande do Sul.

REGIAO NUMERO DE CIDADE REPRESENTANTE MULTA APLICADA NA
AUTUACOES DA REGIAO CIDADE (R$)
Norte 56 Erechim 3.836,00
Sul 21 Rio Grande 43.198,00
Leste 63 Porto Alegre 118.316,00
Oeste 2 Alegrete 53.868,00
Central 27 Santa Maria 125.763,00
Sem identificacdo da 2 -
Regido

Fonte: Coleta de Dados.

As Regibes Norte, Sul, Leste e Central possuem amplo desenvolvimento no Setor de
Servicos', J4 a Regido Oeste cujo desenvolvimento estd contextualizado no Setor
Agropecuario se sobressaiu em termos de compara¢do com o Setor Industrial. Todas as
Atividades referidas apenas sdo individualizadas conforme o Ramo, Potencial Poluidor e
Porte (unidade de medida: area util em m2). Grizzi (2008) apontou que o empreendedor deve
incluir na conjuntura da organizacdo, um adequado gerenciamento de riscos (econdmicos e
juridicos), incorporando clausulas ambientais no seu sistema interno, prevenindo o objeto
empreendido e contribuindo para o desenvolvimento sustentavel. O gerenciamento de riscos
em um empreendimento deve buscar ferramentas em conformidade aos conceitos juridico-

ambientais.



Os Principios juridicos lembrados pela autora estdo consubstanciados no valioso ativo
intangivel que é o lucro do negdcio tanto para o empreendedor quanto para o desempenho
local onde esta instalada a organizacdo, repercutindo na eficiéncia econdmica da mesma. Ao
aliar as questdes de protecdo e preservacdo do meio ambiente, de forma internalizada,
intrinsecamente ha elementos da seguranca ambiental que eliminam a situagdo prevista no
presente trabalho: a responsabilizacdo administrativa e consequentemente o Auto de Infracao,
indo ao encontro da minimizacdo ou da eliminacdo de eventuais contingentes ambientais
(GRI1ZZI, 2008).

As atividades do ramo industrial crescem de maneira rdpida e muitas vezes,
desordenadamente, tendendo a lesionar o ambiente na mesma proporcéo e intensidade com
que se desenvolvem. Entdo, o papel da fiscalizacdo ambiental advinda da FEPAM deve
possuir efeitos a partir das multas pecuniarias aplicadas, devendo buscar referéncias basilares
no aspecto pedagogico e repressor que elas argumentar possulir.

O artigo 88 do Cddigo Estadual de Meio Ambiente, do Estado do Rio Grande do Sul
(Lei n° 11.520/2000) subsidiou o diagndstico das causas do dano ambiental, possibilitando
posterior supressao do fator “dano”, a partir da realiza¢do de auditoria ambiental. Entdo o
Principio Poluidor-Pagador (com vocacdo preventiva e precaucional indiscutiveis) sera
identificado e previsto na fonte geradora ap6s a afericdo da auditoria ambiental dentro de uma
organizacao.

Assim, ha distanciamento das infracBes administrativas uma vez que, 0s riscos do
processo produtivo sao detectados no diagnostico ambiental anterior, atuando diretamente nas
externalidades ambientais pois ¢ discutida a propria “sustentabilidade da atividade na medida
em que poderd incidir para coibir praticas ambientalmente prejudiciais”. (STEIGLEDER,
2011, p. 255). O efeito adverso que incide em outros agentes, ndo participes dos processos de
producdo e consumo, representam custos sociais. Por isso a ideia é de forcar a internalizacdo
dos custos sociais em uma organizacao, por mais que seja dificil a determinacéo dos custos. A
partir da apreciacdo do Anexo Il (RIO GRANDE DO SUL, 2008), os itens do Grupo | que

mais ocorreram estdo expressados na Tabela 3.



Tabela 3: Numero de Autuagdo relacionado os itens do grupo | da Portaria 065/2008 - FEPAM.

ITENS DO GRUPO | NUMERO DE AUTUACOES

(j) Emitir ou despejar efluentes ou residuos sélidos, liquidos ou gasosos, 5
causadores de degradagdo ambiental, em desacordo com o estabelecido na

legislacéo e normas complementares

(k) Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar, 107
estabelecimentos, obras ou servicos potencialmente poluidores, sem

licenca ou autorizacdo dos o6rgdos ambientais competentes, ou

contrariando as normas legais e regulamentos pertinentes

() Produzir, processar, embalar, importar, exportar, comercializar, 4
fornecer, transportar, armazenar, guardar, ter em dep6sito ou usar produto

ou substancia toxica, perigosa ou nociva a salide humana ou ao meio

ambiente, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou em

seus regulamentos, exceto substancias radioativas

(n) Deixar de cumprir ordens emanadas da autoridade ambiental, em 25
especial o licenciamento ambiental
Sem Identificagdo 17

Fonte: Coleta de Dados.

Segundo o levantamento de informacdes feito, ainda, percebeu-se que o agente
autuante comina itens do grupo (dupla ou triplamente), o que acarretou em um acréscimo ao
somatorio dos valores de multa para determinados tipos de autuados. A prépria Portaria
recomendou que na ocorréncia disso, o valor da multa a ser aplicado sera efetuado para cada
uma das infracdes. Em termos de idealizacdo, sugere-se que o agente autuador imponha
separadamente tais infracdes, pois aluz ao aumento da multa sem deixar claro as
quantificacOes para cada um dos itens elencados.

O item “k” descreveu grande parte das infragdes. Por isso, seria interessante se o
legislador diferenciasse os itens dos grupos seja I, Il ou Ill pela tematica do objeto e ndo
mesclando a atividade com a presenca ou nao da autorizacdo ambiental, deixando apenas nas
agravantes tal situagdo. Assim o entendimento diante da autuacdo fica mais claro, alcangando
todas as instancias do procedimento administrativo declarado, de forma coerente em
conformidade com o recomendado normativamente.

Quanto as “Agravantes”, a Tabela 4 ilustra a realidade encontrada apés tabulagdo dos

dados.
Tabela 4: Numero de Agravantes estabelecidas na Portaria n® 065/2008 — FEPAM
AGRAVANTES NUMERO DE AUTUACOES
Sem Autorizagdo/Sem Licenca 14
Para obter vantagem pecuniaria 4
Impacto ao meio ambiente 16
Sem atribuicdo de Agravantes 94

Fonte: Coleta de Dados.

A partir da aplicacdo dessas categorias percebeu-se que os valores sdo alterados, o que

aluz ao expressivo aumento do valor final da multa a ser onerada ao empreendedor. O agente



autuante ainda incluiu a circunstancia “Motivos”, fator este ndo compreendido e muito menos
mencionado na Portaria, obtevendo como instrumento as circunstancias que agravam a multa
como justificativa.

A critica a esse respeito estd embasada no fato de ndo haver correpondéncia com 0s
critérios estabelecidos no texto normativo da instituicdo, faltando clareza e apresentando
discrepancias no sentido de elencar essa circunstancia, categorizando conforme os itens de
“Agravantes”. Deduz-se que o valor da multa acaba sendo alterado sob o uso desse aparato. A
deducdo é por conta da metodologia utilizada pelo autuante no momento da atribuicdo do
Auto de Infracdo onde foram apresentadas falhas e discrepancias. Porém os “Motivos” foram
selecionados de maneira mais criteriosa se comparado as “Agravantes”, Sem Atribuicdo. Na
ciscunstancia “Atenuante”, houve pouca expressdo de justificativas que abrandassem o valor

da multa a ser aplicado pelo érgdo ambiental (Tabela 5).

Tabela 5: Numero de Atenuantes estabelecidas na Portaria n° 065/2008 — FEPAM

ATENUANTE NUMERO DE AUTUACOES
Comunicacdo prévia pelo agente, do perigo iminente de 3
degradacdo ambiental
Arrependimento do infrator, manifestado pela espontanea 10

reparacdo do dano, ou limitacdo significativa da degradacdo
ambiental causada

Colaboracdo com os agentes encarregados da vigilancia e do 20
controle ambiental
Sem atribuigdo de Atenuantes 140

Fonte: Coleta de Dados.

Se a responsabilidade ambiental administrativa ocorre independentemente de
vontades, o arrependimento do agente torna-se irrelevante, ndo podendo ser utilizado como
critério de atenuacdo da sancdo administrativa, € quanto mais para considerar a reparacdo
espontanea, como critério determinante de arrependimento, envolvendo para tanto a avaliagcao
de subjetividade do ato de pagar ou reparar um dano.

Entretanto, a limitacdo significativa da degradacdo ambiental, caso corresponda a
tentativa ou a atuacdo para reduzir os impactos da lesdo ambiental, teria sim capacidade de
atenuar a sancdo administrativa, pois corresponde a uma caracteristica de atenuante
compativel com esse tipo de responsabilidade ambiental (independéncia de vontades).

A colaboracdo remete a caracteristica de sociabilidade intrinseca a qualquer individuo
médio. J4, a comunicacdo se aproxima da ideia de limitacdo, portanto, ndo se aplicaria na

pratica, uma vez que ao comunicar 0 perigo iminente de degradacdo ambiental, espera-se do



homem médio que ao verificar um perigo de degradacdo, imediatamente iniciard os atos
preparatdrios para evitar ou limitar os impactos.

Apo6s minuciosa verificacdo de todos os Autos de Infragdo disponibilizados com as
respectivas multas impostas pela FEPAM, pode-se estabelecer o valor total do conjunto de
autuacOes estudado.

De acordo com o Decreto Estadual n.° 38.543/1998 do Rio Grande do Sul, que aprova

o regulamento do Fundo Estadual do Meio Ambiente - FEMA - e da outras providéncias:

Art. 1° - O Fundo Estadual do Meio Ambiente - FEMA - criado pela Lei n° 10.330,
de 27 de dezembro de 1994, destina-se a carrear recursos para a protecdo e
conservacdo do meio ambiente, tendo por finalidade financiar projetos que visem o
uso sustentdvel do ambiente, a melhoria, manutencdo ou recuperacdo ambiental,
com o escopo de atingir e manter uma sadia qualidade de vida para a coletividade.
Art. 2° - Constituirdo recursos financeiros vinculados ao Fundo Estadual do Meio
Ambiente:

[-]
Il - o produto das san¢Bes administrativas e judiciais por infracfes as normas
ambientais. (RIO GRANDE DO SUL, 1998).

Em termos de reparagdo, manutengdo e melhoria ambiental, houve a possibilidade de
somar os valores estimados para cada multa imposta do grupo amostral colhido. O valor total
foi de R$1.338.559,90 (um milh&o trezentos e trinta e oito mil quinhentos e cinquenta e nove
reais).

O Paragrafo Unico do artigo 12 do Decreto Federal (n° 6.514/2008, sendo alterado pelo
Decreto Federal n° 6.686/2008), discorreu sobre o pagamento de multa por infracdo

ambiental:

Art. 12. O pagamento de multa por infragdo ambiental imposta pelos Estados,
Municipios, Distrito Federal ou Territérios substitui a aplicacdo de penalidade
pecuniéaria pelo drgdo federal, em decorréncia do mesmo fato, respeitados os limites
estabelecidos neste Decreto.

Paragrafo Gnico. Somente o efetivo pagamento da multa sera considerado para efeito
da substituicdo de que trata o caput, ndo sendo admitida para esta finalidade a
celebracéo de termo de compromisso de ajustamento de conduta ou outra forma de
compromisso de regularizacdo da infracdo ou composicdo de dano, salvo se deste
também participar o 6rgao ambiental federal. (BRASIL, 2008).

Conforme o Decreto Estadual (n° 38.543/1998), os valores das sanc¢Ges impostas pela
FEPAM deveriam estar a disposi¢do para melhorias ambientais; deveriam as san¢Ges serem
pagas apds esgotamento de todos os procedimentos legais possiveis no rol das contestacdes
dos Autos de Infragéo.

No ano de 2013, os auditores do TCE-RS (Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul) apontaram uma série de falhas do érgdo fiscalizador ambiental no tocante as
infracOes florestais (Quadro 2).



Quadro 2: Resumo da auditoria feita pelo TCE-RS nos 6rgdos: FEPAM, SEMA (Secretaria do

Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel) e Batalhdo

(Fiscalizacao de Infracdes Administrativas Florestais).

Ambiental da Brigada Militar

FEPAM

SEMA

BATALHAO AMBIENTAL DA
BRIGADA MILITAR

Falta de estrutura (NUmero reduzido
de técnicos e veiculos), causando
demora no julgamento, em outras
palavras, os infratores acabam livres
da multa pela prescricéo

Com deficiéncia estrutura da
SEMA, Brigada Militar acaba
exercendo funcéo de fiscalizacdo
das infracbes florestais e
emissdo dos autos de infracéo

De 2009 a 2011, proferiu-se
despacho da prescricdo de autos de
infracio que somam R$ 11,8
milhdes

De 2002 a 2007 -
prescritos

1.015 autos

Pendentes de julgamento na FEPAM
desde 2011 estdo 3.128 processos, que
somam R$ 2,87 milhdes

Em 2007 e 2008, ocorreram
poucos julgamentos na Junta
Superior de Julgamento de
Recursos, segunda instancia, e
nenhum foi realizado entre
agosto 2009 e 2011

De 2002 a 2011, 6.693 processos
aguardavam julgamento, somando
R$ 42,7 milhdes. Praticamente a
metade j& esta prescrita, somando
R$ 20,7 milhdes

Com isso, parte dos autos de 2008
(pendentes de julgamento 169) e 2009
(212) também esta prescrita

Falta de cuidado com as guias de
pagamento das multas imputadas

De 2007, 1.782 autos de infragdo,
somando R$ 8,5 milhdes prescritos

Na fundacdo, a decisdo de primeira
instncia fica a cargo do diretor
técnico, enquanto que O recurso
depende de andlise do presidente

Deficiéncia de gestdo do

FUNDEFLOR e FEMA

De 2008 e 2009, parte de R$ 8
milhGes pode estar prescrita
atualmente por falta de
movimentag&o por 3 anos

Falta de pagamento apds julgamento -
Entre 2007 e 2010, foram emitidas
2.997 cobrangas, somando R$ 24,5
milhdes. Somente 36,5% do valor foi
pago, somando R$ 8,9 milhdes.
Geralmente, os valores mais altos ndo
s80 pagos

De 2007 a 2011, foram pagos R$
311.923,34 ao FUNDEFLOR

A auditoria verificou demora de até
8 anos entre auto de infragdo e
inclusdo no Sistema de Protocolo
Integrado do Estado, com a
consequente formacdo de processo
administrativo

Entre 2011 e 2015, o 6rgéo aplicou R$
48,3 milhdes em multas, mas
arrecadou apenas 26,8% do total

Alguns processos sem a prova
da fiscalizacdo do projeto de
reparacdo do dano, no caso,
plantio de mudas

Fonte: Adaptado de Pereira, 2015.

Conforme entrevista do TCE-RS, h& problemas nos orgdos como FEPAM, SEMA e

Batalhdo da Brigada Militar diante da fiscalizacdo de infragcbes administrativas de matéria

florestal que atrasavam ainda mais as infragcoes ambientais analisadas. Outro ponto destacado

foi quanto ao TCA, onde na sua composi¢ao apresentaram-se erros nos valores a serem pagos

em raz&o da auséncia de atualizagdo monetaria, bem como, auséncia de fiscalizagdo para o

cumprimento das clausulas do TCA.

Na entrevista, o Tribunal mencionado criticou igualmente, a morosidade dos 6érgdos

ambientais perante 0s tramites processuais administrativos. Acredita-se que a perda seja

inestimavel em razdo da insuficiéncia de dados e lentiddo do 6rgdo. A FEPAM, em especial,

por ser o 6rgdo que fiscaliza e licencia atividades a serem exercidas por diferentes




empreendimentos, deve gerir de forma organizada com a finalidade de impedir ou minimizar

Impactos ao meio ambiente.

CONSIDERACOES FINAIS

A Portaria n° 065/2008 da FEPAM é um regramento que harmoniza eficiéncia e
celeridade na aplicagdo das sangdes administrativas ambientais de sua competéncia, tornando-
0 mais apto a alcancar a principal finalidade para o qual foi criado: a protecéo e a reparacao
do equilibrio ambiental no Estado. Nao ha davidas quanto a importéncia de ter tal orientacao,
plasmada em um ato normativo dessa entidade publica, refletindo e interrelacionando as
funcionalidades fisico-naturais, sociais e econdmicas, 0 que revela a iminéncia das
responsabilidades atribuidas para uma eficaz conjuntura comportamental dos individuos.

O texto da citada Portaria ndo se trata, pois, de simples método de aumento de
arrecadacdo, a partir do pagamento das sangfes. Em verdade, existe uma preocupacdo da
instituicdo com a efetividade das sancdes que impGe, dada a inquestionavel relevancia que
possuem. Porém, a eficiéncia econémico-ambiental desse regramento ndo é suficiente para
fazer o ambiente fisico-natural protagonista do direcionamento dos valores estipulados nos
Autos de Infracdo. Existem, entdo, distanciamentos das quantidades em pecunia aplicadas nas
sancbes do valor qualitativo a ser restituido ao ambiente, afetando os métodos de
sustentabilidade.

Os empreendimentos autuados buscam lucros a partir do desempenho de suas
atividades, requerendo o fomento economico. Contudo, o seu desenvolvimento ndo pode
causar ou gerar problemas que culminem em degradabilidade ao meio ou que impegam o
bem-estar e a plenitude social.

Para o Estado gerir ambientalmente a sociedade € necessario mecanismos que nao
firam interesses e posicionamentos coletivos. E preciso repensar as formas de
permissibilidades ambientais, de maneira a sensibilizar o empreendedor acerca dos
procedimentos tomados quando a ele for atribuida infracdo administrativa de cunho
ambiental. Com a imputacgdo e a responsabilizacdo pelo dano ambiental, o 6rgéo fiscalizador
poderd apresentar formas de restauracdo ecoldgica, ndo se limitando a recuperacao natural in
situ ou a compensacdo ecoldgica da lesdo ambiental. Deve, tambem, celebrar um projeto
interdisciplinar prévio que considere a melhor forma de reparagdo para cada situacdo
empreendida, tendo como base o restabelecimento das capacidades de auto-regulagéo e auto-

regeneracdo ecoldgicas. Acredita-se que a melhor maneira seria criar um portal onde



apontasse como provir ap6s o recebimento de autuacdo, denotando em transparéncia de
informagdes.

Outro aspecto interessante sugerido € a capacitacdo funcional dos servidores
elencados, com vistas a prestacdo de esclarecimentos acerca dos calculos presentes nas
autuacdes. Atualmente é bastante confusa a maneira de se constatar os valores a serem pagos
pos-lesdo ambiental, ora ndo havendo uniformidade para imposicdo dos Autos de Infracéo,
denotando real subjetividade pelo autuador ao categorizar as circunstancias em respeito a
imposicdo do Anexo Il da Portaria mencionada, ora ndo sendo claramente expressada a
denominada Memoria de Célculo, dificultando possiveis defesas. O arcabouc¢o normativo que
regulamenta o sistema sancionador deve ser seguro e robusto, facilitando a atuacdo do 6érgéo
ambiental e tornando pratica e equivalente a atuacdo do empreendedor autuado.

Conforme analisado nos Autos de Infracdo, as Regides Leste, Sul, Norte e Central
possuem desenvolvimento voltado ao Setor de Servigos, enquanto a Regido Oeste predomina
0 Setor Agropecudrio, ou seja, as infracbes cometidas pelas organizacdes atingem de maneira
substancial o sistema econémico de cada localidade. Porém, para melhor caracterizacdo
dessas realidades é imprescindivel ampliar a amostra, considerando ndo s6 o Grupo |, mas
também os Grupos Il e 111, pois as peculiaridades de cada grupo serdo conhecidas e definirdo
um perfil das autuacOes estipuladas no Estado e consequentemente do agente autuado.

E desejavel que os empreendedores implementem a chamada Contabilidade Ambiental
nas diferentes funcbes da empresa, pois com o registro do empenho das atividades ha o
fornecimento das informagfes que auxiliam os gestores no planejamento e no controle da
organizacao, avaliando o progresso do negdcio, tanto econémico quanto ambiental.

A vantagem esta na identificacdo e alocacdo dos custos ambientais, contribuindo nas
decisbes de investimentos; nas adequacfes dos processos produtivos, angariando beneficios
adicionais com o reconhecimento de suas responsabilidades ambientais; diminuindo o0s riscos
financeiros resultantes de incidentes no meio ambiente; e, por conseguinte, diminuindo as
taxas e multas por danos ambientais. Com isso, fica facil a percepcdo do grau de
comprometimento do agente infrator com o fiscalizador ambiental, pois haveria a discusséo
dos Custos de Transacdo na logistica das operacGes a partir dos trdmites do licenciamento ou
da permissdo ambiental requerida.

Portanto, em nivel de prospecgédo, o agente autuador deve providenciar mecanismos
mais eficazes de controle das infragdes cometidas, demonstrando em planilhas e relatorios,
todos os requisitos da infracdo, desde as circunstancias presentes na Portaria até a composicao

do Calculo de Multa. Além disso, deve evidenciar no Diario Oficial do Estado, por exemplo,



os valores das sangdes pagas ao Fundo Estadual do Meio Ambiente resultantes das infragoes
impostas aos empreendedores, compreendendo a cidade; a atividade desempenhada; o porte
da organizacdo; o potencial do dano ambiental; e o grupo de multa que o caracteriza. A
conformidade ambiental adequada ao bem-estar social sera atingida quando o érgéo
fiscalizador obrigar a reparagéo natural quando houver lesdo ao meio ambiente, ndo devendo
recair somente a restituicdo em peculnia. Sugere-se a criacdo de capacitacdes e programas de
treinamentos aos funcionarios, como forma de fortalecer as condi¢cbes dos procedimentos
administrativos diante as infragdes, uma vez que o seu devido cumprimento identifica e

incentiva politicas ambientais, gerando ganhos ao meio ambiente fisico, social e econémico.

1 O Setor de Servicos é caracterizado por atividades bastante heterogéneas quanto ao porte das empresas, &
remuneracdo média e a intensidade no uso de tecnologias. Nas Ultimas décadas, o desempenho das atividades
gue compdem o setor vem se destacando pelo dinamismo e pela crescente participacdo na produgdo econémica
brasileira. InformacGes segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Infogréaficos: despesas e
receitas orcamentarias e PIB do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
<http://cidades.ibge.gov.br/painel/economia.php?lang=&codmun=431490&search=rio-grande-do-sul|porto-
alegre|infogroE1ficos:-despesas-e-receitas-or%E7ament%E 1rias-e-pib>. Acesso em: 10 ago. 2015.
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