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Resumo

Este artigo apresenta uma andlise compa-
rativa entre os marcos regulatérios brasilei-
ro e espanhol sobre a tutela ambiental. A
abordagem da tutela ambiental ¢ avaliada
a partir da perspectiva sancionatéria, con-
siderando aspectos penais e administrati-
vos, assim como da reparagio dos danos ao
meio ambiente. Propde-se como objetivo
a avaliacdo critica dos modelos, em espe-
cial, do modelo brasileiro, a fim de expor
possibilidades de reflexdo e aprimoramen-
to. Por meio das metodologias critica e
descritiva, o artigo conecta a sistemdtica
normativa nacional  sistemdtica normati-
va internacional, em favor da analise sisté-
mica do Direito Ambiental. O artigo adota
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Abstract

This article presents a comparative analysis of
Brazilian and Spanish legal framework over
environmental protection. The environmen-
tal protection approach is evaluated under
punitive perspectives, regarding criminal and
administrative aspects, as well as under en-
vironmental damages reparation perspective.

The article proposes as goal the evaluation
of legal models, in special of Brazilian legal
Jframework in order to explain possibilities of
thinking and improvements. From descriptive
and critical methodologies, the article links
national and international normative sys-

tems, in favor of Environmental Law systemic
analysis. The article adopts this methodology
in order to obtain practical comparative wins.
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essa metodologia a fim de proporcionar
ganhos comparativos praticos. Conclui-
-se pela possibilidade de aprimoramento
das modalidades de tutela ambiental no
Brasil, em especial, em relagao as san¢oes
administrativas ambientais. Em termos de
resultado especifico, articulam-se a necessi-
dade de reflexio da normatizagao brasileira
e o aprofundamento do papel da legislacio
regional.

TUTELA AMBIENTAL SANCIONATORIA E REPARATORIA: ANALISE COMPARATIVA BRASIL E ESPANHA

It concludes that there is a real possibility of
improvement of environmental protection
measures in Brazil, specifically, considering
the environmental administrative punish-
ment. Regarding specific results, the article
manages the reflection of Brazilian legislation
and the deep approach of regional legislation
role.

Keywords: Brazil; environmental damage;
Spain; environmental protection.

Palavras-chave: Brasil; dano ambiental;
Espanha; tutela ambiental.

Introducio

A andlise comparativa de modelos juridicos de gestao e tutela dos bens am-
bientais contribui para reflexées de aprimoramento e possibilidades alternativas.
Embora os fluxos de informagées e as interagoes comunicativas tenham alcangado,
atualmente, niveis nunca observados no continuo da globalizacio e da denomina-
da 42 Revolugio Industrial (Schwab, 2016), ainda permanece certo grau de super-
ficialidade nas avaliagdes e andlises comparativas. Em significativa medida, esses
niveis de superficialidade podem ser atribuidos 2 aplicagio cartesiana e de andlises
postas em recortes gerais nio situados e alheios a avaliagoes sistémicas.

Este artigo propoe, por meio de metodologia descritiva e critica, desenvolver
uma avaliacio sistémica comparativa entre tutelas ambiental sancionatéria e re-
paratdria previstas nos ordenamentos juridicos espanhol e brasileiro. Pretende-se
demonstrar, em articulacio, as diferencas regentes entre a sistemdtica normativa
espanhola e a brasileira, a partir da tipologia da responsabilidade ambiental, em
suas esferas civel, penal e administrativa. O desenvolvimento da avaliagio compa-
rativa ¢é efetivado por meio da via sistémica, que labora com principios orientado-
res voltados a captar a complexidade das interacoes presentes em uma avaliagdo.
Para tanto, selecionaram-se textos regulatdrios segundo sua relevincia e afinidade
de tema, que permitiram a elaboracio do texto em sua interacio e produgio pré-
tica de resultados. Labora-se, também, com decisées judiciais relevantes, conside-
rando, principalmente, as vertentes da responsabilidade ambiental.

Destacam-se aqui o principio recursivo e o principio dialégico, com base no
referencial tedrico centrado no pensamento complexo de Edgar Morin.

A partir do pensamento complexo, apoiado no principio recursivo, pretende-
se demonstrar que a matriz punitiva de infracoes penais no Brasil segue caminho
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diverso do fixado na Espanha. Enquanto na Espanha a fixagio das punicoes
administrativas e penais serd progressiva, segundo niveis de gravidade da infracio
ambiental e diferenciada em sua aplicagio, no Brasil, hi uma cumulagio de
aplicacdes, a provocar conflitantes panoramas de reciproco esvaziamento. Sustenta-
se, aqui, que o fator de cumulatividade pode acarretar niveis de questionamento
em legitimidade do exercicio sancionador do Estado, além de proporcionar
fragilizacio do potencial punitivo préprio dos érgaos administrativos ambientais.

Lado outro, a aplicagio da avaliacio sistémica a partir da perspectiva da res-
ponsabilidade civil dimensiona campos diferenciados de implementagao também
em relacio as imputagoes de reparacio do dano, principalmente no que tange ao
elemento subjetivo de responsabilizacio. Nesse sentido, é necessdrio situar ambos
os paises sob a perspectiva dos influxos comunitdrios proporcionados pela Unido
Europeia e pelo Mercosul, observadas as diferenciagées entre os blocos econdmi-
cos. Portanto, procede-se a uma avaliagio de normatizacoes internas aos Estados
nacionais, comuns em sua regéncia de ajuste convencional e comunitdrio em seu
vinculo de obrigatoriedade.

Em passo sequencial, abordam-se elementos de aproximagio e distancia-
mento entre os regimentos juridicos, assim como perspectivas de enfrentamento
regulatério. Em correlagio, tematiza-se a matriz punitiva em escala de penalidades
potenciais para pessoas fisicas e juridicas, com abordagem legal e jurisprudencial.
Em um cendrio préprio da sociedade de risco, andlise e avaliacio ambientais de
resposta juridica e confrontagio normativa demandam que danos e degradagio
ambiental sejam apreciados a partir das perspectivas de responsabilizagio civel,
penal e administrativa.

O tema ora abordado revela sua relevincia na medida em que permite a
reflexdo do modelo brasileiro, seja para reafirmar suas opgoes em face do mode-
lo espanhol, seja para se colocar em reflexdo possibilidades de aprimoramento.
Desenvolvem-se a andlise e a avaliagio também a partir de julgados do Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF), no Brasil, em face
dos motivos decisérios de julgados do Tribunal Supremo espanhol. Visa-se, dessa
forma, propiciar intercimbio de valoragdo e apuracio das razdes argumentativas
dos juizos de aplicagio das normas legais.

A hipétese levantada, portanto, consiste em afirmar que o Brasil segue um
caminho inverso da Espanha no concernente a responsabilidade juridica por dano
ambiental.

O problema proposto diz respeito justamente a questionar os pontos de
aproximagdo e distanciamento entre as normatizacoes brasileira e espanhola na
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regulacio sancionatéria e reparatéria da degradagio ambiental. Embora a pro-
tegio ambiental e a expressao normativa da consagragio da qualidade ambiental
estejam presentes em convengdes internacionais, tratados bilaterais e multilaterais,
isso no significa uma identidade de modelos de exercicio da pritica normativa
e executiva estatal na implementagio dessa protecio. Sustenta-se que identificar
respostas normativas e arranjos estruturais de implementacio das normas interna-
cionais e de seu didlogo com o Direito positivo interno ¢ um caminho necessirio
para a compreensdo do Direito Ambiental sob patamares de complexidade e in-

terconexao.

1 O pensamento complexo em Morin: compreensio da contextualizacio da

legislagao ambiental

A palavra “complexo” tem sua origem etimol6gica no latim, complexus, com-
plecti, significando um conter em si, um agrupar interno. Edgar Morin (2005)
identifica o complexo como o paradoxo entre o uno e o multiplo, o agrupamento
que ¢ tecido em uma diversidade de componentes do mundo fenoménico a de-
mandar avaliacoes de andlise e sintese, possibilitando suportes de compreensio da
realidade e sua manifestagio. O fildsofo e socioldgico francés, reconhecido como
um dos maiores pensadores do século, pondera que “modos simplificadores de
conhecimento mutilam mais do que exprimem realidades ou os fendmenos de que
tratam” (Morin, 2005, p. 5), assim “o pensamento complexo aspira ao conheci-
mento multidimensional” (Morin, 2005, p. 6).

Nesse sentido, o pensamento complexo “é animado por uma tensio perma-
nente entre a aspiragio a um saber nio fragmentado, nio compartimentado, nio
redutor, e o reconhecimento do inacabado e da incompletude de qualquer conhe-
cimento” (Morin, 2005, p. 7). Compreender efetivamente marcos regulatérios de
paises diversos demanda manejar e aplicar a sistemdtica do pensamento complexo.
A andlise compreensiva por vias fracionadas ou simplistas reduz a avaliagao regula-
téria a simples descri¢io de conglomerados normativos, pouco valendo em escala
reflexiva.

A tomada de regimes ou marcos regulatérios de paises diversos em anilise
comparativa voltada a sua compreensio efetiva e critica niao pode se fundar em
recortes de mera comparacio textual. A vida normativa nio se resume a um deci-
sionismo de acaso pelo qual dado sistema juridico adota uma norma e outro adota
norma diversa. E preciso por em critica fatores de derivagdo e compreensio con-

jugada dos vetores que influenciam matrizes juridicas diversas, para que, assim,
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seja possivel implementar um verdadeiro didlogo critico e analitico de campos
regulatérios do Direito.

Em outros termos, é necessdrio analisar o desenvolvimento de matriz regu-
latéria afastando pretensos ensaios de fragmentagio. Advém, aqui, o denomina-
do problema do conhecimento. Morin (2005) sustenta que o conhecimento opera
por uma selecio de dados significativos simultaneamente a uma rejeicio de dados
nio significativos, por vezes deixando em plano secunddrio as razoes criticas e de
pensamento reflexo que justificam a prépria selegdo, assim como a dinidmica de
organizagio compreensiva. O corte arbitrdrio no real nao configura a realidade na
porcio fracionada. Compreender marcos regulatérios diversos depende de situd-
-los em panoramas de complexidade.

Se o pensamento simplificador proporciona fragmentagdes, o pensamento
complexo interliga multiplicidades, aspirando compreendé-las nao em uma re-
lagio direta e linear, mas, sim, em vias de comunicacio reciproca e espiral em
sua produgio de desenvolvimento. Essa interlocugio de multiplicidades ¢ passo
necessdrio para a compreensio contextual das normas ambientais. A contextuali-
zagio da legislagio ambiental a partir do pensamento complexo determina uma
correlagio entre a parte e o todo (Morin, 2005). Essa correlagio propicia parado-
xos ¢ complementaridades no sistema, considerando que “um sistema é um todo
que toma forma ao mesmo tempo que os seus elementos se transformam” (Morin,
1977, p. 111).

A partir das balizas reflexivas do pensamento complexo, ¢ possivel com-
preender as normatizagdes ambientais dos Estados nacionais como insertas em
um tecido interconectado de normas internacionais, constituidas em tratados e
convengdes, assim como de normas regionais, elaboradas pelas organizagoes ou
composi¢oes de Estados nacionais em comunidades ou outros ajustes categoriza-
dos como blocos econdmicos. Sejam elas de cardter obrigatério (hard law), sejam
elas de cardter propulsor nio obrigatdrio (soff law), as normas internacionais e
regionais somar-se-30 as normas dos Estados nacionais para imprimir um sistema
normativo ambiental de fluxos e contrafluxos, de coeréncias e paradoxos, um sis-
tema somente compreensivo a partir da complexidade.

Essa perspectiva assume niveis ainda superiores de relevincia quando se te-
matiza o Direito Ambiental em relagio a outros ramos juridicos. Talvez seja ele
o ramo juridico com maiores implicacoes de efeitos sistémicos derivados de in-
terlocugoes internas, regionais e internacionais. Ajustes, convengdes, tratados ou
mesmo eventos politico-sociais de retumbéncia global, como os passados na seara
climdtica, promovem impulsos, compressbes e anteposi¢oes nos ordenamentos
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juridicos. Talvez debates e polémicas acerca de modelos eleitorais, ou tipos de
cumprimento de pena, ou mesmo de regulagio de relagbes conjugais, nao consi-
gam sem muito custo mobilizar aten¢do para além do Estado nacional em que se
passam. Situago idéntica nio se passa em matéria ambiental. Riscos de desastres,
impactos de licenciamentos petroliferos, lancamentos de gases de efeito estufa,
gestdo de risco nuclear, contaminagio da dgua e do solo, povos tradicionais e seu
modus vivendi, entre outros, extrapolam os limites territoriais para ganhar a dgora
regional e global.

Tratados e convengoes internacionais, ou mesmo conferéncias ambientais,
repercutem em termos de vetor normativo para a elaboracio de diplomas legais, de
conformacio de ordenamentos juridicos dos Estados nacionais. Exemplos maiores
sio a Conferéncia de Estocolmo, em 1972, e a Declaragio do Rio, em 1992. A
edicao desses atos, que sequer foram assimilados como hard law, imprimiu desde
a funcio de gatilho legislativo nos Estados nacionais até a fungio de sustentagio
de legitimidade vetorial de contetido. Lado outro, as resisténcias ¢ demandas nos
Ambitos internos dos Estados exigem e refletem nos limites e formagoes desses atos
internacionais e regionais.

Nesse diapasio, ndo hd davida de que, internacionalmente, existe uma cres-
cente preocupagio com o meio ambiente e a imperiosa necessidade de imputar
responsabilidade juridica ao degradador. Portanto, todas as nagées devem ampliar
seu espectro de protecdo ambiental, quer no campo do Poder Judicidrio no quer
Executivo, ¢, sobretudo, extrapolando a ciéncia juridica, exigindo um estudo inter
e transdisciplinar para a correta aferi¢io de ilicito. Nesse sentido:

O descortinar dos espacos administrativos interdisciplinares j4 inicia na prépria
avaliagdo do que seja degradacio ou poluigio. Qualidade ambiental ¢ definida por
critérios técnicos e de gestao. A identificagio do que afeta desfavoravelmente a biota
também depende de critérios e marcos conceituais avaliativos. Limites e padroes
ambientais explicitamente demandam patamares e motivagoes técnicas a estabelecer
quais sdo esses limites e em que consistem esses padroes. Dito de outro modo, o
critério técnico e a avaliagdo cientifica, combinada com juizos avaliativos de gestio,

serd o ponto de definicdo entre o que ¢ e o que nio é poluigio, entre o licito e o
ilicito (Reis; Kokke; Couto, 2022, p. 168).

Esses influxos e refluxos, harmonizacdes e paradoxos somente podem ser
compreendidos a partir do pensamento complexo, que implica porosidades her-
menéuticas e intelectivas entre os dmbitos interno, regional e internacional da
normatizagio juridica ambiental. A compreensio e a anélise comparativa do mar-
co regulatério ambiental de um pais demandam, portanto, profunda espiral de
conexdo e reflexio das formulagées de Direito interno em face de normas regionais
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derivadas dos blocos econdmicos, assim como de normas internacionais elabora-
das sob pretensio global. A anilise comparativa entre matrizes estatais de Direito
Ambiental depende, por derivacio, de um enquadramento reciproco em niveis
regional e global e, sucessivamente, da apreciagio contextual de proximidade e
distanciamento, dadas as conjunturas internas de teor politico, econémico, cul-
tural e social.

O fato de dois paises compartilharem adesio a convengées internacionais
ou tratados internacionais voltados & prote¢ao dos bens ambientais nio significa
que os primados ou diretivas serdo postos em realizagio de forma similar. As nor-
mas internacionais, em regra, apresentam niveis de plasticidade e de abertura para
acomodagdo dos objetivos e principios reitores s conjunturas operacionais e de
execucido peculiares 4 histéria juridico-normativa de um Estado nacional (Heller,
2004).

A partir dessa dinimica, argumenta-se que a expressio de protecio aos bens
ecoldgicos prossegue continuamente a um encontro com institutos e matrizes que
lhe sdo anteriores em existéncia e conformagio. A protecio ambiental efetiva-se
por rearranjos estruturais e normativos de ferramentas juridicas existentes em face
de novas exigéncias sociais, econdmicas, culturais e, cada vez mais, ecoldgicas.
Em outros termos, quando as normas juridicas determinam a protecio dos bens
ambientais e a responsabilizacio por sua degradagio, deparam-se com institutos
prévios forjados sob a égide do Direito Civil, do Direito Administrativo e do Di-
reito Penal. A absorcio das normas de prote¢iao ambiental ocorre a partir de uma
acomodagio dos novos objetivos de protegio ecoldgica ao repertério de instru-
mentos e matrizes conceituais existentes em dado tempo e espago.

Nesses trilhos, a Declaragio da Conferéncia de Estocolmo, ocorrida em
1972, em seu Principio 13, determina que os Estados devem assegurar a compa-
tibilidade entre o desenvolvimento e a necessidade de proteger ¢ melhorar o meio
ambiente (UN, 1973). Porém, cabe a cada um dos Estados definir a sistemdtica
dessa protegao. A légica de governanga estatuida coordena padroes cldssicos de
abordagem da soberania com a necessidade progressiva de alcancar maiores niveis
de protecio ecoldgica. H4 verdadeira governanga ambiental voltada a concretiza-
¢do ambiental. Por isso, o Principio 17 fixa que “Deve-se confiar as instituicoes
nacionais competentes a tarefa de planejar, administrar ou controlar a utilizagio
dos recursos ambientais dos Estados, com o fim de melhorar a qualidade do meio

ambiente” (UN, 1973, p. 5, tradugio livre).

1 Do original: “Appropriate national institutions must be entrusted with the task of planning, man-
aging or controlling the environmental resources of States with a view to enhancing environmental

quality”.
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Ao teor dessa conformacio que rege arranjos de acomodacio entre perspec-
tivas de evolucio soliddria internacional na prote¢io ambiental com balizas de
resguardo 2 soberania, o Principio 21 determina que “Em conformidade com a
Carta das Nag¢oes Unidas e com os principios de direito internacional, os Estados
tém o direito soberano de explorar seus préprios recursos em aplicacio de sua pro-

pria politica ambiental™

(UN, 1973, p. 5, tradugao livre). Duas outras conven-
¢oes internacionais, que identificam diretamente a atuagio estatal, inclusive para
imposicio de posturas de reparagio e sancio a degradagées ambientais, assumem
a diretriz de concretizacdo interna pelos Estados nacionais.

A Convengao sobre Comércio Internacional das Espécies da Flora e Fauna
Selvagens em Perigo de Extingdo (Cites), promulgada pelo Decreto 76.623/1975,
determina, em seu art. VIII, item 1, que os Estados adotardo medidas apropria-
das para velar pelo cumprimento das disposi¢des da Convencio e para proibir o
comércio de espécies em violagio as previsdes ali regulatérias de controle, inclu-
sive para sancionar violagdes (Brasil, 1975). J4 a Convencao sobre Diversidade
Bioldgica, promulgada pelo Decreto 2.519/1998, em seu art. 3°, ratifica a matriz
entdo prevista em Estocolmo quanto ao respeito 2 atribui¢io nacional de cada Es-
tado para regular aspectos de controle e sangoes por violagoes normativas (Brasil,
1998b).

A prépria Convencio-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudancga do Clima
(UNFCCC), promulgada pelo Decreto n. 2.652/1998, adere a idéntica matriz.
Em seus considerandos, fixa que os Estados, conforme a Carta das Nagoes Unidas e
os principios do Direito Internacional, tém insito direito a explorar seus recursos
naturais, de acordo com suas politicas ambientais e de desenvolvimento. Entretan-
to, tém, simultaneamente, a responsabilidade de assegurar que as atividades sob
sua jurisdi¢io ou controle nio causem dano ao meio ambiente, seu e de outros
Estados ou de 4reas além de seus limites de jurisdi¢ao soberana (Brasil, 1998c).

Portanto, nio hd uma formatacio de configuracio de modalidades
de responsabilizacio por tratados ou convengbes internacionais, as quais
devem ser estabelecidas pelo 4mbito da jurisdigio do Estado nacional. E no
contexto concretizador em questdao que devem ser compreendidos os institutos
reguladores de responsabilidade civil, voltada a reparagio do dano ambiental, de
responsabilidade penal e de responsabilidade administrativa — as duas Gltimas
voltadas & imposi¢io de sangoes por violacoes regulatdrias que atraiam cardter

2 Do original: “States have, in accordance with the Charter of the United Nations and the principles
of international law, the sovereign right to exploit their own resources pursuant to their own environ-
mental policies [...]".
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punitivo. A efetiva compreensio desses institutos depende de situd-los em um
todo complexo de repercussio reciproca e recursiva, no qual o instituto se interliga

a diniAmica regional e internacional, influenciando-a e sendo por ela influenciado.

2 Matriz regulatéria brasileira e espanhola: contextos normativo e

comparativo

As concretizagbes de postulados normativos ambientais podem assumir con-
tornos diversos nos Estados nacionais. Fatores histéricos, conjunturas politicas e,
principalmente, os contornos de campos cldssicos do Direito sio determinantes
em como as normas ambientais se desenvolverdo em um pafs. Justamente essa
diversidade levou a contornos diversos na concretiza¢io da responsabilidade am-
biental no Brasil em rela¢io a sua materializagao na Espanha. Além disso, outro
ponto merece destaque. A matriz espanhola de concretizacio do Direito interno
estd encadeada com diretivas mais concretas de conformagio, estabelecidas pela
Unido Europeia. Essa situacio nio se repete em mesma medida quando se analisa
a situagio do Brasil em relagio a0 Mercosul. Em outras palavras, as normas da
Unido Europeia imprimem desenhos normativos sob o sistema espanhol, ao passo
que as normas do Mercosul se apresentam apenas como referenciais de soft law
rarefeitos e nao densificados.

A Diretiva 2004/35/CE do Parlamento Europeu e do Conselho da Uniao
Europeia estabelece diretrizes quanto a responsabilidade ambiental em termos de
prevengio e reparagio de danos ambientais. A diretiva assume um cardter duplo,
com situacdes em que s3o previstas imputagoes de responsabilidade subjetiva pelo
dano ambiental, a0 que se exige culpa, ao lado de imputagées que se configuram
como responsabilidade objetiva, e, assim, prescindem da culpa. A previsao estd no
art. 3°, item 1, assim como no art. 8°, item 4, da norma. H4 uma clivagem de
tipos de responsabilidade segundo a atividade exercida. Assim, tem-se que:

Em relagio aos danos causados as espécies e habitats naturais protegidos, a presente
directiva deve também aplicar-se a quaisquer actividades ocupacionais distintas das
j4 directa ou indirectamente identificadas por referéncia a legislagio comunitdria
como suscitando um risco potencial ou real para a satide humana ou o ambiente.

Nesses casos, o operador s6 serd responsivel nos termos da presente directiva, se

houver culpa ou negligéncia da sua parte (UE, 2004).

Essa diretiva, inclusive, admite a prescri¢io da pretensao de recuperacio dos
custos ambientais, estabelecida em dez anos, conforme seu art. 10, algo impensd-
vel em termos de normatizagio brasileira (UE, 2004), na qual tanto STF (Tema
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999) quanto STJ firmaram a imprescritibilidade. A diretiva europeia distribui as
atividades em relagoes referenciais constantes em seu Anexo III, entre as quais
figuram, por exemplo, fabrico, utilizagio, armazenamento, processamento, enchi-
mento, emissdo no ambiente e transporte de substincias perigosas (UE, 2004).
Para as atividades ali nio relacionadas, a responsabilidade dependerd, na letra do
art. 3° da Diretiva n. 35, de culpa ou negligéncia. H4, assim, fixa¢ao na normatiza-
¢ao do direito comunitdrio de responsabilidade subjetiva e passivel de prescri¢ao.
Além disso, o art. 4° define que essa diretiva ¢ aplicdvel apenas a danos ambientais
ou 2 ameaca iminente desses danos, causados por poluicio de cardcter difuso,
sempre que for possivel estabelecer um nexo de causalidade entre os danos e as
atividades de operadores individuais (UE, 2004).

No Brasil, a formulagio da responsabilidade objetiva pelo dano ambiental
tem sua semente estrutural mais robusta nos contornos fixados na formulagao da
Lei n. 6.938/1981. A previsio se encontra no art. 14, § 1°, a predizer que, sem
obstar a aplicagio das penalidades administrativas, é o poluidor obrigado, inde-
pendentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados
a0 meio ambiente e a terceiros afetados por sua atividade (Brasil, 1981). O pensa-
mento complexo permite compreender a matriz dessa formulagio, que nio pode
ser simplesmente captada como uma ocorréncia de geracio espontanea.

A Lein. 6.938/1981 é reflexo direto da Conferéncia de Estocolmo, efetivada
nove anos antes. Alids, no ano seguinte & Conferéncia, o Brasil ja criaria a Secreta-
ria Especial do Meio Ambiente (Sema), por meio do Decreto n. 73.030/1973, que
ulteriormente se aglutinaria para formar o Ibama, por meio da Lei n. 7.735/1989
(Brasil, 1989).

A influéncia na adocio do modelo de responsabilidade objetiva no Brasil
estd ligada ao processo de normatizagio da responsabilidade por danos nucleares.
A ascensio do tema ambiental ocorreu na década de 1970 de forma encadeada
com as discussoes de contengio nuclear. A Conferéncia de Estocolmo previa, em
seu Principio 26, a contencio e o controle das armas nucleares. O risco nuclear
palpitava no cendrio mundial e, também, no nacional, com a constru¢ao da usina
nuclear de Angra I (Milaré, 2018).

A regulagio estatal, nesse contexto, adveio com a Lei n. 6.453/1977, cujo
art. 4° determinava a responsabilidade civil independentemente de culpa em caso
de reparagio de dano nuclear (Brasil, 1977). Esse contexto de aproximagio entre
o risco ambiental como um todo e o risco nuclear teve influéncia determinante
na fixagio da responsabilidade ambiental como objetiva no Brasil. A opgio
legislativa e jurisprudencial de acep¢io da responsabilidade objetiva pela teoria do
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risco integral para a seara ambiental advém da germinagdo conjunta no cendrio
brasileiro da problematizagio nuclear e da ecolégica propriamente dita.

A determinacio normativa da Unido Europeia seguiu linha diversa, ¢ alcan-
¢a, inclusive, a exoneragio da responsabilidade reparatéria se o caso revela situa-
coes de exclusio de responsabilidade. A discussao ecoldgica em si e a discussio
nuclear seguiram caminhos autdnomos, embora nao divorciados e de forma algu-
ma arredios um ao outro. O art. 8°, item 4, da Diretiva 2004/35 permite que os
Estados-Membros da Comunidade nio imputem responsabilidade ao responsdvel
se ele provar que nio teve culpa ou negligéncia e que o dano foi causado por uma
emissdo ou um acontecimento expressamente permitido e que respeitem integral-
mente uma autorizagio emitida ou conferida nos termos das disposicoes legislati-
vas e regulamentares nacionais de execugio das medidas legislativas adoptadas pela
Comunidade (UE, 2004).

Ainda, poderd nao haver responsabilizagio se a emissao, atividade ou qual-
quer forma de utilizagio de um produto ocorreu no decurso de atividades que o
operador prove nio serem consideradas suscetiveis de causar danos ambientais de
acordo com o estado do conhecimento cientifico e técnico quando se produziu a
emissdo ou se realizou o impacto ambiental. As hipéteses em questdo de exclusio
de responsabilidade nio existem no ordenamento juridico brasileiro. A ocorréncia
de um dano ambiental, no Brasil, independentemente do estado da ciéncia ou da
técnica, ou mesmo da existéncia de licenga ambiental, nio afasta a responsabili-
dade de reparacio de dano ambiental. Consagrou-se a teoria do risco integral na
responsabilidade ambiental pela reparagao de danos, que em si afasta as excluden-
tes de responsabilidade.

Na perspectiva punitiva, hd diretiva especifica, que influencia as normatiza-
¢oes dos Estados-Membros tanto em termos de Direito Penal quanto de Direito
Administrativo Sancionador. A Diretiva 2008/99/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 19 de novembro de 2008, relativa & prote¢io do ambiente com
base no Direito Penal, apresenta como vetor o cardter qualitativo, ao diferenciar as
respostas penais em face das respostas sancionadoras administrativas. Entre os con-
siderandos da diretiva, seu item 3 expressa que a experiéncia vivenciada nos Estados
da Comunidade Europeia revelou a insuficiéncia das vias puramente reparatdrias
de protecio dos bens ecoldgicos (UE, 2008). Assim, as normas sancionadoras
reforcam as protetivas reparatérias, considerando desaprovagao social qualitativa-
mente diferente das sancées administrativas ou dos mecanismos de indenizagio
do Direito Civil.

A Diretiva UE 2024/1203 estabeleceu novas regras quanto a protegio do
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ambiente por meio do Direito Penal e substituiu as Diretivas 2008/99/CE e
2009/123/CE (UE, 2024). Embora mantenha as premissas de suas anteceden-
tes, essa diretiva estabelece que a lista de infragdes penais ambientais constante
da Diretiva 2008/99/CE deverd ser revista, devendo ser acrescentadas infracoes
penais adicionais com base nos incumprimentos mais graves do direito da Uniao
no dominio do ambiente. As sanc¢ées deverao ser reforcadas, a fim de fortalecer
seu efeito dissuasor, e deverd ser melhorada a eficdcia da detegdo, da investigacao,
da agio penal e da decisdo judicial relativamente a infragées penais ambientais
(Garcia, 2024).

O cardter qualitativo implicado pela Diretiva UE 2024/1203 derivou es-
pecifica adogao de padrao punitivo com edigio de normas penais e administra-
tivas sancionadoras por parte dos Estados-Membros. A diretiva obriga os Esta-
dos-Membros a prever sangées penais para as infragoes graves as disposigoes de
direito comunitdrio relativas a protegio do ambiente. A norma estabelece um
modal sancionatério que corresponde & gradagao punitiva segundo a configuracio
qualitativa da infracdo. Segundo seu art. 3°, agbes e omissdes praticadas com dolo
ou pelo menos com negligéncia grave configuram infragio penal. Destacam-se
aqui a poluicdo atmosférica, a eliminagio ilegal de residuos e comportamentos que
causem deterioragdo significativa de um habitar localizado num sitio protegido
(art. 30, 4; UE, 2024).

Em similaridade com o Brasil, ¢ possivel a configuracio de crime por pessoa
juridica. O art. 6°, item 1, determina que os Estados-Membros devem assegurar
que as pessoas juridicas possam ser responsabilizadas pelas infrac¢oes referidas nos
arts. 3° e 4° da Diretiva UE 2024/1203, na hipétese de serem cometidas em seu
beneficio por qualquer pessoa que desempenhe um cargo de direcdo, agindo quer
a titulo individual, quer como membro de um de seus érgaos (UE, 2024). Além
disso, as pessoas juridicas podem ser responsabilizadas se houver falta de super-
visdo ou de controle que torne possivel a infracio. A responsabilizacio ocorre
independentemente da responsabilizagio da pessoa fisica que atuou com dolo ou
culpa grave, posi¢io que também se afina com aquela firmada pelo STF no Brasil,
no RE 548.181/PR (Brasil, 2013).

As esferas de responsabilidade civil, penal e administrativa sancionadora in-
terligam-se, também, com prdticas regulatérias e de gestdo de risco relativas a
desastres ambientais, sejam eles de origem antropogénica, sejam de origem pura-
mente natural (Carvalho; Damacena, 2013). Previsio normativa aqui relevante
diz respeito a0 Mecanismo de Protecio Civil (MPC) da Uniao Europeia, defini-
do pela Decisdo n. 1313/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido
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Europeia (UE, 2013), que foi posteriormente alterada pela Decisao n. 2019/420
(UE, 2019). O mecanismo busca estabelecer bases de solidariedade e cooperacio,
com protocolos de atuagio e respostam, seja em face de catdstrofes naturais ou de
catdstrofes antropogénicas.

O MPC insere-se na légica de gestao de risco, com determinagées de andlise
de vulnerabilidades e medidas de prevencio voltadas & mitigacdo, com reforco da
capacidade de resposta em face da ocorréncia de desastres. As previsoes das decisoes
ligam-se a Diretiva 2007/60/CE, que rege a avaliacio de risco de empreendimentos
(UE, 2007). A dimensao triplice de responsabilizacio resguarda a eficdcia das previ-
soes do MPC. Converte-se a identificacio de emergéncia para a previsibilidade do
risco que pode se concretizar. Assim, a Decisio 1313 alterou a designagio de Capa-
cidade Europeia de Resposta de Emergéncia (CERE) ou reserva comum voluntéria
para Reserva Europeia de Protecio Civil (UE, 2013).

No marco europeu, as previsdes normativas de gestio de danos e riscos in-
terligam-se as previsoes de responsabilizagio civil, administrativa e mesmo penal.
H4 uma dindmica de governanga articulada entre matrizes normativas. O art. 1°,
item 3, da Decisao n. 1313 determina o objetivo e o objeto do mecanismo como
centrados na promogio da solidariedade entre os Estados-Membros por meio da
coordenacio e da cooperagao praticas, mas sem que isso implique prejuizo a res-
ponsabilidade tanto do Estado quanto dos atores privados (UE, 2013). Assim,
mecanismos de cooperagdo e apoio reciproco sio visualizados como integradores
da responsabilizagio primdria do Estado-Membro.

Situagio semelhante nao ¢ diretamente captada na legislacao brasileira sobre
desastres. A Lei n. 12.608/2012 (Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil —
PNPDEG; Brasil, 2012), somente no ano de 2023 passou a assumir um viés de
conexdo entre a gestdo de risco e a responsabilizagio por danos ambientais, sociais
e econdmicos acarretados por desastres. A Lei n. 14.750/2023 alterou substancial-
mente esse ponto de conexdo. Além de melhor determinar a gestao do ciclo do
desastre, fixou como objetivos da PNPDEC incluir a andlise de riscos e a preven-
a0 a desastres no processo de licenciamento ambiental, assim como promover a
responsabilizacdo do setor privado na ado¢io de medidas preventivas de desastres
e na elaboragio e implantagio de um plano de contingéncia ou de um documento
correlato (Brasil, 2023).

No cendrio da Unido Europeia, as disposi¢oes das diretivas fixam uma série
de responsabilidades de gestao do territério e dos riscos relativos a sua vulnerabili-
dade, de modo a alcangar patamares de resiliéncia em face de potenciais catdstro-
fes. Os Estados-Membros sdo analisados em fungao de sua capacidade de gestio de
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riscos, compreendida como a capacidade de os Estados-Membros ou suas regioes
reduzirem, adaptarem ou minorarem para niveis neles aceitdveis os riscos, o im-
pacto ¢ a probabilidade de uma catdstrofe, identificados a partir de avaliagoes de
riscos, nos termos do art. 4°, item 8, da citada Decisao 1313 (UE, 2013). A ca-
pacidade de gestao de riscos ¢ avaliada segundo as capacidades técnica, financeira
e administrativa, ao assegurar de modo adequado a realizagio de avaliagao, plane-
jamento para prevencio e preparagio, tal como tomada de medidas de resposta.

O cardter sistémico de gestdo do risco envolverd a coordenagio de mecanis-
mos ligados ao ciclo dos desastres (Carvalho; Damacena, 2013) com as previsoes
de responsabilidade ambiental. Mais uma vez o pensamento complexo vem a bai-
la. Os desastres derivados de violagdes ambientais atraem a avaliacio de tipicidade
para a incidéncia punitiva penal, justamente pelo cardter qualitativo, assim como
a fluéncia de niveis de responsabilizagao civil mais rigidos. A norma comunitdria
implica efeito direto, na medida em que envolve o todo das legislagoes internas em
uma sintonia hermenéutica integrada e sistémica na qual as normas de cada pais
devem se afinar com os vetores normativos fixados.

Nessa senda, as disposicoes regulatdrias da Unido Europeia implicam efeitos
diretos sobre os Estados-Membros, fator que influencia tanto a legislacio espa-
nhola quanto a formac¢io hermenéutica de sua aplicagdo. Entretanto, a situagao
nio se repete no Mercosul.

Enquanto na Unido Europeia se tem uma influéncia da legislagio comuni-
tdria para fins de afirmagdo das normatizagées internas, no Mercosul verifica-se o
sentido inverso. Os gatilhos ou sustentacoes das normas internacionais presentes
em tratados e convengdes nio tém efeito similar ao que se teria com fixagoes de-
rivadas do fluxo discursivo e deliberativo regional com implica¢oes de propulsio
sobre as legislacdes internas. O cardter ainda pouco densificado e contundente
das atividades normativas do Mercosul desenha vetores normativos extremamente
incipientes que, por vezes, passam mesmo desapercebidos tanto pelas populacoes
dos pafses membros quanto por seus nicleos politico-democrdticos. Evidente-
mente, tem-se a destacar que as pretensées de extensdo e vinculagio sio muito
diversas entre Mercosul e Uniao Europeia, embora isso no seja sinénimo de im-
possibilidade de desenvolvimento critico quanto as potencialidades existentes e,
também, quanto s ignoradas.

O Mercosul ensaia em suas relagoes e normatizacoes vilvulas que permitam
nichos temdticos de fortalecimento, sendo um deles o ambiental. Nao obstante, o
soft law é desenvolvido com carga de baixas intensidade e densidade, em verdadei-
ro estdgio de timidez normativa que viabiliza perspectivas que nio alcangam niveis
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de unidade no desenvolvimento pelos paises membros. A partir disso, nio hd um
vetor regional no Mercosul de cardter suficientemente sélido para fundamentar
e imprimir impulso as normatizagées dos paises em niveis de uniformidade ou
coeréncia para com um vetor de programagio ecoldgico-protetiva fixado em escala
internacional.

As normas do Mercosul estao aquém de um gatilho vetorial ou mesmo de
um suporte de desenvolvimento de fundamentacio, seja pelo Legislativo, seja pelo
Executivo dos Estados-Membros. O Tratado do Mercado Comum, promulgado
no Brasil pelo Decreto n. 350/1991, indica em seus considerandos que a preser-
vagio ambiental ¢ um de seus objetivos (Brasil, 1991). Entretanto, embora ji
tenham transcorrido mais de trés décadas, tanto sob o panorama quantitativo
quanto sob o panorama qualitativo, hd pouco desenvolvimento de fixagdes nor-
mativas ou orientativas propulsoras a partir da perspectiva ambiental.

O Mercosul apresenta quatro resolugdes de destaque em matéria ambiental
e trés decisoes de relevancia. A Resolugio n. 53/1993 estabelece um cédigo de
conduta para a importagio e liberagio no meio ambiente de agentes de controle
bioldgico (Mercosul, 1993). Entretanto, as disposi¢oes constam como incorpora-
das tao somente pelo Paraguai, por meio do Decreto do PE n. 15.000/96, e pelo
Uruguai, no Decreto n. 393/997 (Paraguai, 1996; Uruguay, 1997). A Resolucio
n. 38/2019 dispoe sobre a elabora¢io de um plano de prevencio, monitoragio,
controle e mitigacdo de espécies exdticas invasoras (Mercosul, 2019). Remete,
assim, a um prognéstico aberto de desenvolvimento, ainda sem densificagao.

A Resolugio n. 45/2002 visa implicar efeitos normativos no Mercosul a par-
tir do Plano de Implementagio de Joanesburgo, bem como a Iniciativa Latino-A-
mericana sobre Desenvolvimento Sustentdvel. Um de seus principais objetivos é
a incorporagio do componente ambiental nas politicas setoriais e a inclusio das
consideracbes ambientais nas tomadas de decisées do Mercosul (Mercosul, 2002).
Esta dltima resolugio alinha-se 4 Resolugio n. 8/2001 e leva para o Conselho do
Mercado Comum o projeto de decisao relativo ao Acordo-Marco, ou Acordo-
-Quadro, sobre 0 Meio Ambiente do Mercosul.

O Acordo-Quadro estd presente na Decisdo n. 2/2001, com protocolo
adicional apresentado pela Decisdo n. 14/ 2004 (Mercosul, 2001b, 2004). Ao
contrério das diretivas da Unido Europeia, o Acordo-Quadro apresenta niveis de
abstragio em medida muito maior do que fixacoes normativas de cumprimento.
O Acordo-Quadro fixa, em seu art. 1°, o compromisso para com os principios
enunciados na Declaragio do Rio de Janeiro de 1992 (Mercosul, 2001b). Suas
disposigoes visam ao impulso de principios a serem adotados pelas legislacoes dos
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integrantes do Mercosul, voltados ao desenvolvimento sustentdvel e a alcancar
padroes de qualidade ambiental. O teor prospectivo aberto do Acordo ¢ verificdvel
por seu art. 5°, que prediz:
Art. 5°. Os Estados Partes cooperarao no cumprimento dos Acordos Internacionais
que contemplem matéria ambiental dos quais sejam parte. Esta cooperagio poderd
incluir, quando se julgar conveniente, a adogdo de politicas comuns para a prote¢ao
do meio ambiente, a conservacio dos recursos naturais, a promocio do desenvolvi-
mento sustentdvel, a apresentagio de comunicagoes conjuntas sobre temas de in-

teresse comum ¢ o intercimbio de informagées sobre posi¢oes nacionais em foros

ambientais internacionais (Mercosul, 2001b).

O indicativo de abertura, com a referéncia a “quando se julgar conveniente”
(Mercosul, 2001b), além do cardter restritamente principiolégico das referéncias
de atuagio, contrasta com as determinacdes vetoriais de condugdo presentes na
Unido Europeia. Estabelece-se um protocolo de possibilidades, em cautela intensa
para que as regulagoes do Mercado Comum nio avancem para além dos niveis
preconcebidos para sua aceitabilidade de interferéncia extremamente limitada.
Essa ¢ certamente uma das razées de pouca referéncia e mesmo de baixa expectati-
va quanto s potencialidades do Mercosul para fazer face a problemas ambientais.

O Protocolo Adicional do Acordo-Quadro constante na Decisao n. 14/2004
nio alterou sua matriz sob a perspectiva da vinculagio de agoes. Entretanto, pro-
cedeu a uma importante abordagem de nivel regional relativa & gestao de risco. O
Protocolo Adicional diz respeito & Cooperagio e Assisténcia perante Emergéncias
Ambientais. Nao se tem, aqui, uma abordagem completa, a abranger todas as
dimensées do ciclo do desastre, ou mesmo consideragées de responsabilizagio am-
biental. Entretanto, nio deixa de ser uma via factivel para que o Mercado Comum
se projete para niveis mais sofisticados de atuagdo na gestao de risco regional e na
protecio de bens ecoldgicos e de populagoes vulnerdveis (Mercosul, 2004).

Estabeleceu-se um dever de solidariedade entre os Estados Partes, previsto
no art. 2°, segundo o qual prestardo cooperagio reciproca e assisténcia quando
ocorrer uma emergéncia de consequéncias efetivas ou potenciais no meio am-
biente ou na populagio, seja do préprio territdrio, seja em outro Estado Parte
(Mercosul, 2004). A normatizagio desenha bases gerais para desenvolvimento de
planos de acdo de defesa civil e resposta a situagdes de desastres ambientais, com
intercAmbios de informagtes ¢ medidas compartilhadas de tecnologia e pessoal.
Estabelece-se um protocolo de agoes para notificagio de emergéncia ambiental,
assim como de assisténcia internacional dos Estados.

Embora o desenho de um modelo regional eficaz de gestdo de desastres pareca
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ser ensaiado para fortalecimento vindouro, ao contrério das formulacoes da Unido
Europeia, seu foco central permanece em atencdo aos desastres naturais. H4, por-
tanto, uma lacuna relativa aos desastres antropogénicos e aos danos ambientais
como um todo e, por derivacdo, quanto as responsabilidades civil, administrativa e
penal daf derivadas. Em cendrios de interligacio econdmica, cultural e geogrifica,
situacoes de bis in idem e de competéncia para imputagio de responsabilidade civil
e penal s3o temas palpitantes e previsiveis de ocorréncia concreta. Entretanto, nio
se verificam tendéncias no Mercosul para tratamento prévio da matéria.

Nio sao desenvolvidos canais de interlocu¢ao entre a gestdo de risco e a fi-
xacio de responsabilizacoes ambientais, seja em esfera civel, administrativa ou
penal. Todas elas sao deixadas implicitamente ao teor de desenvolvimento pelas
legislagoes internas, sem que sejam os mecanismos do Mercosul fonte indutora ou
referencial para tratamentos normativos coerentes ou mesmo com teor dialégico
entre os paises. Hd verdadeira obstrucio politico-juridica na aplica¢io adequada
do desenvolvimento critico a partir do principio recursivo.

O principio recursivo diz respeito a uma espiral de dindmica autoprodutiva e
auto-organizacional (Morin, 2005). O pensamento complexo de Morin concebe
a aplicagio do principio em uma escala de continuidade pela qual a geragao de
efeitos se torna em si causa de novos fatores de derivacio de efeitos reativos. Hd
uma teia sequencial e em espiral pela qual a causalidade interliga causa e efeito em
uma dupla performance funcional. O efeito se torna causa, e a causa, efeito. Em
outros termos, hd uma continuidade em que o inicial e o final se interligam em
uma conjugagio de continuidade.

Aplica-se aqui o pensamento complexo de Morin (1977), que possibilita a
andlise critica e a fixacdo de perspectiva de diagndstico quanto ao desempenho
diverso e, por vezes, frustrante das potencialidades de regulagio ambiental no
Mercosul para com as regentes na Unido Europeia. Se na Uniao Europeia o fluxo
do principio recursivo proporciona uma espiral continua entre causa e efeito a en-
volver reciprocamente legislacoes interna, comunitdria e internacional em matéria
ambiental, no Mercosul e seus Estados-membros hd deficiéncia nessa integracio
recursiva, a provocar hiatos entre a expressao do direito interno, das normas regio-
nais e das previsoes gerais das normas ambientais internacionais.

3 Marco normativo ambiental na Espanha e no Brasil e suas implicacdes de
recursividade pela Unido Europeia e pelo Mercosul

O principio recursivo provoca uma espiral de construgoes e reconstrugdes

que relacionam as bases normativas internacionais as bases normativas internas
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tanto do Brasil quanto da Espanha. Entretanto, o fluxo de baixa densidade das
normas regionais do Mercosul produz fluxo inverso, ou seja, a matriz normativa
brasileira influencia mais o cendrio de potencialidade de criagao e aplicacio das
normas regionais do que o inverso.

Isso estd ligado, também, ao contexto da organizagio politico-administrativa
de cada pafs e A forma como as normas internacionais ambientais passam por
processos de reciproca integragio na dindmica global-regional-local. A integragao
de niveis governamentais estd diretamente afeta a0 modelo de organizagio politi-
co-administrativa. Na conjuntura espanhola, o sistema de competéncias locais estd
intimamente relacionado a0 modelo autonémico de Estado.

Na dinimica do modelo, que se organiza em municipios, provincias e comu-
nidades autdénomas, esclarece Miguez Macho (2002, p. 38, traducio livre) que, na
estrutura espanhola, “os entes locais nao sao simples divisoes internas das comuni-
dades aut6nomas, senio do Estado em seu conjunto, com igual reconhecimento
de autonomia para com aquelas™. A base normativa da previsio estd no art. 137
da Constituicio da Espanha (Espafia, 1978). H4 uma autonomia de gestdo, mas
centrada e vinculada a bases de organizacio estrutural. As normas da Unido Eu-
ropeia projetam-se sobre todas as esferas politico-administrativas, e nio somente
sobre a esfera do governo central. Nessa linha, o art. 138 estabelece o principio da
solidariedade como um principio regente da organizagio territorial e, simultanea-
mente, o art. 135, item 2, determina que o Estado e as comunidades aut6nomas
nao podem incorrer em déficit estrutural que supere as margens estabelecidas pela
Unido Europeia para seus Estados-Membros (Espafa, 1978). No ponto, inclu-
sive, destaca Solis (2007, p. 75, tradugéo livre) que, “se existe uma caracteristica
comum aos novos Estatutos de Autonomia propostos a partir de 2005, é que em
todos se recorre claramente a uma pretensio de autoafirmagio europeia™. Em
termos nacionais brasileiros, seria tal como se os Estados-Membros da federagao
concretizassem em suas normas internas previsoes diretas constantes das normas
do Mercosul.

No Brasil, o principio da solidariedade tem acepgao ligada as geragées como
um todo, em especial quando se trata de matéria ambiental, conforme dispoe o art.
225 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CRFB) (Wedy; Moreira,
2019). Além disso, coliga-se com a estrutura federativa, em um federalismo de

3 Do original: “los entes locales no son simples divisiones internas de las Comunidades Auténomas,
sino del Estado en su conjunto, con igual reconocimiento de autonomia que aquéllas”.

4 Do original: “si existe una caracteristica comtn a los nuevos Estatutos de Autonomia propuestos a
partir de 2005 es que en todos se recoge claramente una pretension de autoafirmacién europea”.
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cooperacio ambiental no qual o desenvolvimento da atividade fiscalizatéria se
d4 pelo exercicio da competéncia comum entre os entes federados, nos termos
do art. 23 da CRFB (Bim; Farias, 2019). Entretanto, a incorporagio de normas
internacionais depende do processo legislativo federal, por meio do qual hd a
aprovacio de tratados e convengoes internacionais pelo Congresso Nacional (art.
49, 1) e pelo Presidente da Republica (art. 84, VIII; Brasil, 1988).

Nio hd um fluxo recursivo direto entre as legislagdes ou potencialidades le-
gislativas dos Estados integrantes da federagdo, quiao mais de seus municipios, e a
implementagio ou o vetor de implementac¢do de norma ambiental internacional
ou regional prevista em tratado, convengio ou veiculo outro. Sequer as delibera-
coes gerais do Mercosul podem ser fator de influxo referencial direto, embora pos-
sam ser, claro, fator de impulsao para eventual exercicio de competéncia prépria,
dada a competéncia concorrente prevista no art. 24, VI, da CRFB (Brasil, 1988).

A governanca ambiental recursiva espanhola ainda exibe diversidades outras
em relacdo a brasileira. O principio da solidariedade na Constitui¢io da Espanha
remete a niveis de comprometimento econdmico-financeiros, de modo que haja
medidas que mitiguem desequilibrios entre as regioes do pais e, simultaneamente,
promovam uma organizacio coerente e integrada da gestio dos recursos ambien-
tais (Espana, 1978). O cardter de principio regente da organizacio politico-admi-
nistrativa pode ser verificado na Lei n. 7/1985, a conformar os niveis de autono-
mia local (Macho, 2002).

A Lei n. 7/1985 estabelece, em seu art. 84-bis, a regra geral de desnecessidade
de licenga ou atuagio preventiva para atividades ou empreendimentos, salvo se
houver justificativa voltada & protecio do meio ambiente concretamente verificada
no local em que se realizam as atividades (Espana, 1985). Além disso, essas razdes
de exigéncia demandam a nio suficiéncia mediante a apresentagio de autodecla-
ragio de conformidade ou mesmo quando, “pela escassez de recursos naturais, a
utilizagio de dominio publico, a existéncia de inequivocos impedimentos técnicos
ou em funcio da existéncia de servigos ptiblicos submetidos a tarifas reguladas,
o nimero de operadores econdmicos do mercado seja limitado™ (Espafa, 1985,
tradugio livre).

O marco legal visa articular uma matriz punitiva e regulatdria com incursées
determinadas a partir de previsoes escoradas em situagdes legalmente previstas e

manejadas em fungio de impactos concretos, verificados ou previsiveis segundo

5 Do original: “por la escasez de recursos naturales, la utilizacién de dominio publico, la existencia de
inequivocos impedimentos técnicos o en funcién de la existencia de servicios publicos sometidos a
tarifas reguladas, el nimero de operadores econémicos del mercado sea limitado”.
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o tipo de atividade. Essas previses do modelo espanhol implicaro diferenciagao
entre Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal, segundo o nivel quali-
tativo da infragdo. Articula-se um modelo de abertura sob valoragio do risco em
func¢io das caracteristicas do empreendimento, a conjugar legislagoes regionais,
nacional e comunitdria. Igualmente, as previsées do tipo de responsabilidade ci-
vil, objetiva ou subjetiva em fungio da atividade estio escoradas nessa apreciacio
de gestdo de risco. Em outros termos, a gestdo ambiental e a resposta ao dano
ambiental sdo fatores determinantes para que se tenha o teor da aplicacio admi-
nistrativa ou penal na sanc¢do, assim como a gradagio e¢ o marco regulatério na
reparagio de danos.

A matéria é regulada no art. 84-bis.2 da Lei n. 7/1985, ao determinar que
as instalagdes ou infraestruturas fisicas para o exercicio de atividades econdmicas
somente se submeterdo a um regime de autorizacio quando estabelecido pela lei,
sendo definidos seus requisitos essenciais, assim como na situagio de serem susce-
tiveis de gerar danos sobre o meio ambiente e o entorno urbano, 4 seguridade ou
a satide publicas e ao patriménio histérico (Espafia, 1985). A valoragio de risco se
d4 a partir do potencial, do porte e do cardter contaminante ou de periculosidade.

No sistema brasileiro, a valoragio de risco ou de gestao ambiental orientada
ao risco ndo influencia a fixacdo do marco regulatério, seja da responsabilidade
civil, seja da responsabilidade penal ou administrativa. Ao inverso. Em matéria re-
paratdria, os niveis de gestdo de risco do empreendimento ou atividade sio irrele-
vantes para definicio da matriz de responsabilidade, conforme definido no art. 14
da Lei n. 6.938/1981 e na jurisprudéncia do STJ (REsp 1374284 / MG — Tema
Repetitivo 707) (Brasil, 1981, 2014). J4 do ponto de vista penal e administrativo,
além de a responsabilizagio ter um cardter cumulativo, a gestdo ou participagio
do responsdvel na ocorréncia da degradagio somente terd influéncia na andlise
da gradagio da penalizacio, conforme previsto no art. 6° da Lei n. 9.605/1998
(Brasil, 1998a).

O sistema autondmico espanhol, embora assuma premissas e decorréncias
préprias entre as atividades legislativas e administrativas dos 4mbitos governamen-
tais, igualmente, toma como necessdria uma efetiva participagao das esferas estatais
na formulagio e na execugio da organizagio do territério. Essa organizacao labora
com a gestdo dos bens ambientais e dos riscos implicados pelas atividades antré-
picas. O art. 45 da Constituigio Espanhola se assemelha, em diversos pontos, as
previsdes constitucionais brasileiras. O art. 45.1 define que todos tém direito a
desfrutar de um meio ambiente adequado ao desenvolvimento da pessoa, assim
como todos tém o dever de conservi-lo (Espafia, 1978). Em seguida, determina
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que os poderes publicos velardo pela utilizagao racional de todos os recursos natu-
rais, com o fim de proteger e melhorar a qualidade de vida e defender e restaurar
o meio ambiente, apoiando-se na solidariedade coletiva.

Em termos de licenca e autorizagio ambientais, hd diferenca significativa. A
Lein. 7/1985 admite expressamente, em seu art. 84-bis.3, a possibilidade de licen-
cas concorrentes entre os niveis governamentais, embora fixe requisitos para tanto.
Prevé a norma que, em caso de existéncia de licencas ou autorizagoes concorrentes,
a local deverd motivar expressamente a necessidade de defesa do interesse geral no
caso concreto € a que se visa proteger, expressando a razio de reputar como nio
bastante para tanto o ato emitido por outra esfera publica (Espafa, 1985). No
Brasil, a Lei Complementar n. 140/2011 caminha em sentido diverso. Seu art. 13
determina que empreendimentos e atividades sdo licenciados ou autorizados am-
bientalmente por um tnico ente federativo, em conformidade com as atribui¢oes
estabelecidas na Lei Complementar (Brasil, 2011).

Em termos de responsabilidade, o art. 45.3 da Constitui¢io da Espanha defi-
ne a convivéncia da responsabilidade penal com a responsabilidade administrativa
(Espana, 1978). Entretanto, ao contrdrio do sistema brasileiro, nio sao elas cumu-
lativas, podendo a responsabilidade penal absorver a administrativa, ou mesmo a
responsabilidade administrativa tornar desnecessdria a aplicacio da responsabiliza-
¢do penal. O ponto ¢ de extrema relevincia e encontra disciplina especifica na Lei
n. 26/2007, ao definir a responsabilidade ambiental (Espafa, 2007).

O art. 6° da Lei n. 26/2007 disciplina a concorréncia entre as responsabili-
dades administrativa e penal em matéria de lesio aos bens ambientais para com
a responsabilidade civil, ou seja, a responsabilidade de reparar os danos ambien-
tais produzidos. A nao concomitincia estd presente no art. 36 dessa lei, que, nao
obstante, mantém a aplicagio de cumulagio com a responsabilidade reparatéria
dos danos (Espafia, 2007). H4, assim, uma légica de vedagao do bis in idem entre
imputagdes penais e imputagdes relativas ao direito sancionador, que tem matriz
administrativa, embora punitiva. A base interpretativa da gradacio entre Direito
Punitivo Penal e Direito Punitivo Administrativo pode ser extraida dos julgados
do Tribunal Supremo espanhol.

O ponto central de definigdo entre a sangio administrativa e a penal ¢ a gravi-
dade do prejuizo ambiental provocado. Percebe-se, aqui, fluxo direto da influéncia
das normas fixadas nas diretivas europeias. O art. 325 do Cddigo Penal espanhol
define os delitos contra os recursos naturais e o meio ambiente. O dispositivo re-
mete 3 penalizacio de infragoes que causem ou possam causar danos substanciais
a qualidade do ar, do solo, das dguas, da fauna ou da flora (Espana, 1995). A base
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compreensiva da ndo cumulagio simples entre punitividade administrativa e penal
pode ser visualizada na sentencia 916/2008, reiterada em outros julgados, como o
STS 2121/2016:

E no Acérdao 916/2008, de 30 de dezembro, estabelece-se que o art. 325 exige
como elemento de tipicidade a gravidade do perigo a que se submete ao dese-
quilibrio os sistemas naturais, ou, sendo o caso, a satide das pessoas. Se ndo alcangar
esse nivel, o comportamento somente poderd ensejar, se for o caso, reagdes sancio-
nadoras administrativas. Para encontrar o tipo médio da gravidade a que se refere o
art. 325 do Cédigo Penal, ¢ preciso atentar & propor¢io em que sio colocados em
perigo tanto o fator antropocéntrico, ou seja, a satde das pessoas, como as condigoes
naturais do ecossistema (solo, ar, 4gua) que influem, portanto, na terra, na fauna e
na flora colocadas em perigo. Trata-se de um elemento constitutivo do tipo penal
cuja concorréncia deve determinar concretamente, mediante provas® (Espafia, 2016,

traducao livre).

O Tribunal Supremo espanhol deixou expresso, na Decisio n. 916/2008, a
linha hermenéutica de separacio entre o Direito Administrativo Sancionador e o
Direito Penal. Assim, ao contrdrio do Brasil, em que hd uma concomitincia san-
cionatéria administrativa e penal, na Espanha ¢é a avaliagio da gradagao da lesio ao

bem juridico que fixa a adequacio do exercicio punitivo penal:

O exame do artigo 325 do Cédigo Penal revela que ¢ a gravidade do risco produz-
ido a nota chave que permitird estabelecer a fronteira entre o ilicito meramente
administrativo e o ilicito penal jd que 0 mencionado preceito exige que as condutas
tipificadas “possam prejudicar gravemente o equilibrio dos sistemas naturais”. E “si
o risco de grave prejuizo for para a satide das pessoas a pena de prisio serd imposta
a partir da metade prevista na norma. A sangio penal deve reservar-se, por conse-
quéncia, para aquelas condutas que coloquem o bem juridico protegido (o meio
ambiente) em uma situagio de perigo grave, correspondendo a protegio ordindria
tanto preventiva, como sancionadora, a atuagio e regulagio administrativas’ (Es-

pafa, 2008, tradugio livre).

6 Do original: “Y en la sentencia 916/2008, de 30 de diciembre, se establece que art. 325 exige como
elemento de tipicidad, la gravedad del peligro a que se somete al equilibrio de los sistemas naturales,
0 en su caso, a la salud de las personas. De no alcanzar este nivel, el comportamiento sélo podra dar
lugar, en su caso, a reacciones sancionadoras administrativas. Para encontrar el tipo medio de la grave-
dad a que se refiere el art. 325 del Cédigo penal habrd que acudir a la medida en que son puestos en
peligro, tanto el factor antropocéntrico, es decir la salud de las personas, como a las condiciones natu-
rales del ecosistema (suelo, aire, agua) que influyen, por lo tanto, en la gea, la fauna y la flora puestas
en peligro. Se trata de un elemento constitutivo del tipo penal cuya concurrencia debe determinarse,
en concreto, mediante la prueba”.

7 Do original: El examen del articulo 325 del Cédigo Penal revela que es la gravedad del riesgo pro-
ducido la nota clave que permitird establecer la frontera entre el ilicito meramente administrativo y
el ilicito penal ya que el mencionado precepto exige que las conductas tipificadas “puedan perjudicar
gravemente el equilibrio de los sistemas naturales”. Y “si el riesgo de grave perjuicio fuese para la
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Embora a disciplina punitiva espanhola se diferencie da brasileira quanto ao
exercicio administrativo sancionador e penal, tem-se que ambos os ordenamentos
juridicos expressam a cumulacio de exigéncias punitivas para com as previsoes
de reparagio dos danos provocados aos bens ambientais. Tem-se, ainda, que a
constru¢do hermenéutica revela que tanto no Brasil quanto na Espanha foram os
tribunais que fixaram a dinimica de correlacio entre Direito Sancionador e Di-
reito Penal sob o aspecto punitivo, ao suporte de desenvolvimento hermenéutico
da legislacao.

Ponto outro de relevincia mostra convergéncias entre as matrizes regulatd-
rias. O Cddigo Penal da Espanha (Ley Orgdnica 10/1995) é expresso em admi-
tir a responsabilidade penal das pessoas juridicas, seguindo a diretriz das normas
comunitdrias. Em seu art. 31-bis, dispoe que as pessoas juridicas sio penalmente
responsdveis pelos delitos cometidos em seu nome ou em sua razao, assim como
em seu beneficio direto ou indireto, seja por seus representantes legais, seja por
quem por elas autorizado a tomar decisdes ou que tenha faculdade de organizacio
ou controle (Espana, 1995).

Em seguida, o dispositivo fixa situacdes de exclusio ou ponderagao de res-
ponsabilidade, inclusive a partir da andlise do porte da pessoa juridica. Em rela-
¢ao as penas aplicdveis as pessoas juridicas, o Cédigo preceitua, em seu art. 33.7,
multas por quotas ou proporcionais, tendo em conta o dano ou degradagio pro-
vocada. A dindmica da penaliza¢io por multas ¢é verificada no art. 328, situado no
capitulo que trata dos delitos contra os recursos naturais e o meio ambiente, que,
A parte da restrigao de atividades e direitos, fixa sangdes pecunidrias em propor¢io
direta para com o dano causado (Espafia, 1995).

Além disso, o art. 33.7 prevé penalizagoes voltadas 4 suspensao de atividades,
que nio poderd exceder a cinco anos, fechamento de estabelecimentos ou unida-
des, assim como proibicio especifica tempordria ou definitiva quanto 2 atividade
objeto do delito (art. 33.7, ¢ Espafia, 1995). Soma-se, também, a previsio de
inabilitagdo para obter subvengdes ou financiamento publico, assim como proibi-
¢do para contratar com o setor ptblico ou ter beneficios ou incentivos fiscais ou
de seguridade social por um prazo de até 15 anos. A par das sangées ali previstas,
duas outras se distinguem e se tornam interessantes para andlise, em especial por
sua ndo previsio direta na legislacio ambiental brasileira.

A primeira delas é a dissolu¢ao compulséria da pessoa juridica. Verdade é que

salud de las personas la pena de prisién se impondr4 en su mitad superior”. La sancién penal debe
reservarse, por consiguiente, para aquellas conductas que pongan el bien juridico protegido (el medio
ambiente) en una situacién de peligro grave, correspondiendo la proteccién ordinaria tanto preventi-
va, como sancionadora, a la actuacién y regulacién administrativa”.
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o art. 24 da Lei n. 9.605/1998 prevé que a pessoa juridica constituida ou utilizada,
preponderantemente, com o fim de permitir, facilitar ou ocultar a prética de crime
ambiental terd decretada sua liquidacao forcada, e seu patriménio serd considera-
do instrumento do crime e, como tal, perdido em favor do Fundo Penitencidrio
Nacional (Brasil, 1998a). Essa previsio se articula com o art. 5°, XIX, da CRFB
(Brasil, 1988). O Cédigo Penal da Espanha, em seu artigo 33.7, 4, determina que
a dissolugdo da pessoa juridica pode ser aplicada em si como uma sangio penal
(Espafa, 1995).

A previsio da lei brasileira nio se restringe ao campo puramente sanciona-
tério penal, abrindo espago, inclusive, para agoes civeis que visem 2 liquidacio
forgada (Brasil, 1988). J4 a norma espanhola determina que a dissolu¢io da pessoa
juridica produz a perda definitiva de sua personalidade, assim como de sua capaci-
dade juridica negocial ou processual, ao que perde a aptidio para realizar qualquer
atividade, ainda que licita (Espana, 1995). Tem-se, aqui, uma pena em si fixada
como resultado do processo penal punitivo.

A principal distingdo entre as matrizes normativas diz respeito a intervengao
judicial como resultado do processo penal ambiental, algo nao previsto direta-
mente na legislagdo brasileira. O art. 33.7, g, do Cédigo Penal da Espanha dispoe
como pena aplicdvel as pessoas juridicas a intervencao judicial para salvaguardar
os direitos dos trabalhadores ou de credores por tempo que se estime necessdrio,
nio excedente a cinco anos (Espafia, 1995). A intervengio pode ser utilizada, no
viés ambiental, para proteger e guarnecer a reparagio de danos ambientais, sejam
os ecoldgicos difusos, sejam os individuais ambientais. O procedimento da inter-
vengao ¢ previsto no art. 33:

A intervengdo poderd afetar a totalidade da organizagio ou limitar-se a algum de
seus estabelecimentos, setores ou unidades de negécio. O Juiz ou Tribunal, na de-
cisdo ou, posteriormente, mediante despacho, determinard exatamente o contetido
da intervencao e determinard a quem se terd a cargo a intervengio e em que prazos
deverio realizar-se relatérios de andamento ao érgao judicial. A interven¢ao poderd
ser modificada ou suspensa a qualquer momento com prévio relatério do interven-
tor e do Ministério Pdblico. O interventor terd direito de acessar todas as instalagoes
y locais da empresa ou pessoa juridica y a receber todas as informagées tenha por
necessério para o exercicio de suas fungoes. O regulamento determinard os aspectos
relacionados ao exercicio da funcdo de interventor, com a remuneragio ou qualifi-

cacdo necessdria® (Espana, 1995, tradugio livre).

8 Do original: “La intervencién podrd afectar a la totalidad de la organizacién o limitarse a alguna
de sus instalaciones, secciones o unidades de negocio. El Juez o Tribunal, en la sentencia o, poste-
riormente, mediante auto, determinard exactamente el contenido de la intervencién y determinard
quién se hard cargo de la intervencién y en qué plazos deberd realizar informes de seguimiento para el
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Mais uma vez, aqui se verifica uma coesio argumentativa e teleoldgica em
harmonia entre a legislacio espanhola e a comunitdria europeia. Por isso, ¢ possi-
vel afirmar o cardter recursivo entre os Ambitos regulatérios, ou seja, um fluxo em
espiral no qual os vetores normativos das normas europeias se somam e impulsio-
nam a linha de condugio do Estado-Membro, que, por sua vez, se agrega ao vetor
inicial. A intervengio em uma empresa privada ¢ prevista legalmente como via a
assegurar a reparabilidade de danos e, assim, garantir a eficicia dos comandos de
responsabilidade ambiental.

Se na matriz espanhola a punibilidade penal por violagoes ambientais radica
no marco regulatério ambiental europeu, no Brasil toda a articulagao penalizadora
ambiental advém do texto constitucional. O art. 225, § 3°, da CRFB, estabelece
que as condutas e atividades consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangoes penais e administrativas, indepen-
dentemente da obrigacao de reparar os danos causados (Brasil, 1988). Aqui estd a
fonte da tripla e cumulativa responsabilidade em matéria ambiental.

A regulacio infraconstitucional procedida pela Lei n. 9.605/1998 indica, jd
no art. 3°, que as pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e
penalmente nos casos em que a infracio seja cometida por decisio de seu repre-
sentante legal ou contratual, ou de seu érgio colegiado, no interesse ou beneficio
de sua entidade. Em seguida, o art. 21 define que as penas aplicdveis as pessoas
juridicas sao multa, restricdo de direitos e prestagio de servigos (Brasil, 1998a).
A par destas, como mencionado, é possivel articular, também em escala penal, o
indicativo de liquidagio da pessoa juridica constituida ou utilizada preponderan-
temente para atos ilicitos ambientais. Entretanto, ndo se verifica espago legal para
as intervengoes judiciais de gestdo empresarial.

Em relagdo ao campo de aplicagio das penalizacdes, o STF veio a firmar que
a responsabilidade das pessoas juridicas e a das pessoas fisicas nao sio reciproca-
mente dependentes. O STF superou posi¢ao anterior do STJ e determinou, no
RE 548.181/PR, que a “Constituigio Federal nio condiciona a responsabilizagio
penal da pessoa juridica por crimes ambientais a simultdnea persecu¢do penal da
pessoa fisica em tese responsdvel no Ambito da empresa. A norma constitucional
nio impde a necessdria dupla imputagio” (Brasil, 2013).

Nesse ponto, ao contrdrio da matriz espanhola, que contou com progressiva

4rgano judicial. La intervencién se podrd modificar o suspender en todo momento previo informe del
interventor y del Ministerio Fiscal. El interventor tendrd derecho a acceder a todas las instalaciones y
locales de la empresa o persona juridica y a recibir cuanta informacién estime necesaria para el ejerci-
cio de sus funciones. Reglamentariamente se determinarédn los aspectos relacionados con el ejercicio
de la funcién de interventor, como la retribucién o la cualificacién necesaria”.
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concretizagio das normas comunitdrias e nacional para fins de determinar a puni-
bilidade das pessoas juridicas e a autonomia punitiva em relagao as pessoas fisicas,
a base normativa brasileira somente alcancou defini¢ao hermenéutica a partir do
debate judicial e do fechamento de tese pelo STE A baixa densidade normativa
em escala internacional e regional acarretou deslocamento de campo discursivo
ambiental para o Poder Judicidrio.

Consideragoes finais

A andlise comparativa dos modelos de tutela ambiental sancionatéria e re-
paratéria ambiental permitem identificar um cardter recursivo entre as legislagoes
internacional, comunitdria ou regional e a nacional dos Estados. Entretanto, en-
quanto a densidade e a intensidade do principio recursivo sdo proeminentes no
marco regulatério espanhol, no marco regulatério brasileiro ocorre uma baixa afir-
magio da recursividade. Essa baixa densidade determina que os desenvolvimentos
normativos ambientais brasileiros, seja para fins de ratificagdo, seja para fins de
reflexdo ou reconfiguragio, laborem em necessidade ampla de criticas e andlises
relativas ao Direito comparado, sob risco de privar a legislacdo nacional de refe-
renciais outros.

Em termos de Direito punitivo, a conformacio normativa brasileira deman-
da andlises e desenvolvimentos criticos acerca da sempre cumulativa e, por vezes,
ineficaz sobreposi¢ao entre responsabilidade administrativa e responsabilidade pe-
nal por infragoes ambientais. Embora o Direito punitivo seja integrado pelo Di-
reito Sancionador e pelo Direito Penal, a sobreposi¢io constante tende a produzir
efeitos negativos.

Enfraquecem-se a punitividade e a eficicia do Direito Sancionador. Afinal, a
escala aplicativa das sang6es administrativas pelo 6rgao ambiental andard sempre
ao reboque das aplicagées punitivas judiciais a ocorrerem no processo penal. Lado
outro, arrasta-se para o ambito penal toda e qualquer infragao ou ilicito ambiental,
levando para a seara criminal situagdes que poderiam ter sua contengio ou solugio
de reprovabilidade bem articulada na seara administrativa sancionadora.

Em relagio ao marco regulatdrio reparatério, abrem-se questionamentos para
além do modelo puramente fixador da obrigacio centrada na responsabilidade
objetiva pela teoria do risco integral. Em nada adianta a fixagao juridica ampla se o
resultado for tio somente a chancela judicial do dever de reparar sem que em escala
fatica aconteca a reparacdo em si. E necessdrio instrumentalizar o sistema com vias

efetivas de sustentar a reparagio dos danos, para além do dever abstratamente
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reconhecido na legislagio. Nessa linha, gestao de risco e avaliagio de governanga
ambiental sdo essenciais. Soma-se, aqui, a atuagdo na propria gestdo interna de
empreendimentos privados, que devem se adequar e funcionalizar em favor de
um quadro de diagndstico, gestdo e prevengio ao risco cada vez mais sofisticado.

O quadro estrutural e contextual revela a impossibilidade de gestao ou en-
frentamento dos problemas ambientais, sem ter em conta suas profundas inter-
conexio e complexidade. A tutela ambiental sancionatéria e reparatdria demanda
interlocugio e interligacio de gestoes, assim como avaliagdes continuas de como
Estados nacionais enfrentam seus respectivos problemas ecoldgicos, sem desguar-
dar nunca das peculiaridades e institui¢des préprias de cada pafs, a fim de evitar
transplantes normativos inadequados ou inaptos para realidades diversas das quais
foram forjados.
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