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Resumo

Os critérios adotados para medidas administrativas em matéria ambiental sdo vagos e pouco
explorados. Este artigo buscou critérios para aplicagdo de embargos/suspensdes,
contribuindo para reduzir a subjetividade dos drgdos ambientais, além de reduzir o controle
judicial. Utilizou-se o método dedutivo com pesquisa bibliografica e documental conforme as
seguintes etapas: a) Diferenciagdo de sangdo e medida administrativa de
embargo/suspensdo; b) Revisdo bibliografica; c) Levantamento da legislacdo federal e
estadual; d) Avaliagdo dos critérios existentes. Na literatura, ha corrente favoravel ao
embargo/suspensdo apenas pela falta de Licenga Ambiental, e outra defende que tais
medidas se aplicam em reincidéncias. Na legislagdo federal, o embargo aplica-se a condutas
expressamente vedadas na legislacdo, e nos estados a falta de Licenga justifica o embargo.
Quanto a suspensdo, exige-se o risco/perigo ao meio ambiente. Os critérios existentes para
embargo/suspensdo sdo dificeis de serem caracterizados pelos fiscais, demandando estudos

mais aprofundados sobre as praticas dos érgdos ambientais.

Palavras-chave: medida administrativa; san¢do administrativa; responsabilidade
administrativa; decreto federal 6.514/08; fiscalizagdo ambiental.

Abstract

The criteria adopted to administrative measures in environmental area are vague and little
explored. This article searched criteria to impose seizure/suspension, helping to reduce the
subjectivity of environmental authorities, besides reduce judicial control. The deductive
method was used with bibliographic and documental search, divided in these stages: a)
Discerning between sanction and administrative of seizure and suspension; b) Bibliographic
revision; c) Surveying of federal and state legislation; d) Assessment of existing criteria. On
literature there are authors that defend the absence of environmental license is enough to
impose seizure/suspension, and another understand that this measures are applied in
pertinacity cases. On federal legislation, the seizure is applied in behavior clearly forbidden in
law, and in states legislation the absence of environmental license justifies the seizure. As for
suspension, the criteria demand the existence of risk or hazard to health or environmental. The
existing criteria to impose seizure/suspension area difficult to be defined by environmental

inspector, demanding deeper studies about environmental authorities’ practices.

Keywords: administrative measure; administrative sanction; administrative responsibility;
Federal Decree 6.514/08; environmental inspection.
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1. Introdugao

A responsabilidade ambiental tripla por acbes lesivas ao meio
ambiente foi inicialmente prevista de forma implicita na Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei Federal 6.938/81) e, posteriormente, de forma explicita
na Constituicdo Federal. Na Lei Federal 6.938/81, o Art. 14 indica nos seus
incisos quatro possiveis san¢des administrativas as quais os transgressores
estdo sujeitos caso ndo cumpram as medidas necessdrias a preservacao do
meio ambiente, além da possibilidade de incidéncia de acdo de
responsabilidade civil e criminal (BRASIL, 1981). Posteriormente, a
Constituicdo Federal deixou mais clara a possibilidade de responsabilizacdo
dos infratores, indicando que os atos lesivos ao meio ambiente sujeitardo os
infratores a sancdes penais e administrativas, além da obrigacdo de
reparacao dos danos, o que equivale a esfera de responsabilidade civil de
forma implicita.

As esferas de responsabilidade civil e penal sdo vastamente discutidas
na literatura, enquanto a responsabilidade ambiental administrativa tem
sido alvo de poucos trabalhos. Os objetivos destas trés esferas sdo
diferentes, pois a administrativa objetiva prevenir danos ao meio ambiente,
a civil busca a reparagdo/compensa¢do dos danos causados, e a penal
intenta punir o infrator (DA SILVA, 2016). Considerando que o Direito
Ambiental tem como principal linha mestra a prevencdo, infere-se que a
esfera administrativa seja aquela que merece especial atengdo. Isto porque
o Poder Executivo estd mais proximo do evento danoso e possui técnicos
especializados na drea ambiental, o que indica que a esfera administrativa
deveria dar resultados mais céleres e eficazes em relagdo as esferas civil e
penal (NIEBUHR, 2017, p. 282). Portanto, diante do carater preventivo e da
existéncia de corpo técnico especializado na maior parte dos orgdos
ambientais, entende-se que a esfera de responsabilidade administrativa
parece ser aguela com maiores condi¢des de dar respostas mais rapidas na
protecdo do meio ambiente, porém ha poucas publicagdes sobre fiscalizagdo
ambiental no Brasil (SCHMITT & SCARDUA, 2015).

As sangOes previstas na esfera administrativa estdo listadas no Art. 72
da Lei Federal 9.605/98: Adverténcia, Multa simples, Multa diaria,
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Apreensdo de animais/produtos, subprodutos, destruicdo ou inutilizacdo de
produtos, suspensao de venda ou fabricacdo de produtos, embargo de obra,
demolicdo, suspensdo parcial, e sang¢des restritivas de direito. A multa é a
penalidade administrativa mais comum em matéria de meio ambiente no
Brasil (FREITAS & FREITAS, 2014, p. 164), e também no sistema sancionador
salvadorenho e da maior parte dos paises ibero-americanos (MEJIA, 2015).
Nos casos de parcelamentos do solo urbano irregulares, as medidas
adotadas pelos 6rgdos ambientais mais frequentes tém sido as multas e
embargos (ALTHAUS & ALBERTO, 2010).

A multa, o embargo e a suspensdo de atividades parecem ser as
sangbes mais frequentes aplicadas pelos drgdos ambientais apds o
julgamento dos autos de infracdo. Entretanto, o embargo e suspensdo
também constam como medidas administrativas (carater cautelar) que
podem ser adotadas pelos agentes fiscais (Art. 101 do Decreto Federal
6.514/08) no ato da fiscalizacdo, tendo seus efeitos imediatos pelo fato do
ato de policia administrativa ndo ser condicionado a prévia aprovagdo do
Poder Judicidrio, o qual poderd ser chamado a intervir somente
posteriormente (LAZZARINI, 1998).

Esta diferenciacdo na autoexecutoriedade da multa e medidas
cautelares (embargo/suspensio) é evidente na Portaria SEMA RS 103/2017,
a qual deixa claro que a instauracao de processo administrativo ndo implica
em qualquer efeito ao autuado até a decisdo final, exceto nos casos de
aplicacdo de medidas cautelares (embargo/suspensdo e apreensdo).
Considerando que o embargo e a suspensdo de atividades sdo as mais fortes
punicdes na esfera administrativa (MACHADO, 2013, p. 377), e 0s seus
efeitos serem imediatos, ambas devem ser adotadas pelos agentes fiscais
com parcimodnia e mediante critérios norteadores. Sendo assim, o problema
de pesquisa deste artigo é verificar quais sdo os critérios existentes na
literatura, na legislacdo federal e dos estados, ja que os agentes fiscais,
administrados, e operadores do Direito ndo tém clareza quanto a aplicacdo
destas medidas administrativas mais drasticas.

Este trabalho tem como objetivo buscar critérios existentes na
literatura e na legislagdo federal/estadual que permitam aos agentes fiscais
justificar a ado¢do do embargo/suspensdo. Para tanto, o artigo foi dividido
em 4 (quatro) partes: Na primeira parte foram trabalhados conceitos
importantes como a diferenciacdo de san¢do e medida administrativa, e
embargo e suspensdo; na segunda parte, a revisdo bibliogréfica baseou-se

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 2, p. 404-427, maio/ago. 2021



408 ‘ FONSECA, W. C.; RUSCHEL, C.

no levantamento de artigos e livros referentes a responsabilidade
administrativa e atos administrativos; a terceira parte consistiu na pesquisa
de diplomas legais de todos os Estados brasileiros (Leis e Decretos Estaduais,
Portarias/Instru¢cdes Normativas e Manuais nos sites dos érgdos ambientais).
Nestes diplomas legais, procurou-se pelas palavras “fiscalizacdo”,
“embargo”, “interdicdo” “
objetivo de localizar novas informacgdes relativas ao embargo/suspensdo que
ja ndo estivessem estipuladas na Lei Federal 9.605/98 e Decreto Federal
6.514/08. Por fim, na quarta parte foram avaliados os critérios existentes
tanto na literatura quanto nos diplomas legais.

suspensdao” e “medidas administrativas” com

1.1. Conceitos Importantes para o entendimento do trabalho

1.1.1. Diferenga entre sang¢do administrativa e medida administrativa
prevista na legislagao

O embargo e a suspensdo de atividades sdo previstos tanto como
sancdes na Lei Federal 9.605/98 e Decreto Federal 6.514/08, bem como
medidas administrativas determinadas no Decreto Federal. A diferenciacdo
entre as duas é mais bem compreendida mediante esclarecimento das fases
do processo administrativo de infragdes ambientais.

O processo administrativo de apuragdo de infragdes ambientais pode
ser divido em 2 (duas) ou 6 (seis) etapas, dependendo da existéncia de
conciliacdo entre drgdo fiscalizador e o autuado.

A primeira se refere a emissdo do Auto de Infragdo (AlA) e Relatdrio
de Fiscalizacdo (REFIS) pelo agente autuante. Nesta etapa, as medidas
administrativas de embargo/suspensio podem ser adotadas pelo agente
fiscal por meio de termos de aplicacdo de medida administrativa (Termo de
Suspensdo ou Termo de Embargo). Apds a lavratura do AIA e dos Termos, o
fiscal deve elaborar o Relatdrio de Fiscalizacdo (REFIS), o qual deve conter
minimamente: a) Descrigdo das circunstancias que levaram a constatacgdo da
infracdo e a identificacdo do autor; b) Registro fotografico, videos, mapas,
etc.; c) Critérios para fixacdo da multa acima do limite minimo; d) Quaisquer
outras informacdes®. Neste tltimo item, entende-se que o agente fiscal deve
detalhar o que o motivou a adotar o embargo/suspenséo.

1 Art. 98 do Decreto Federal 9760/2019.
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A segunda etapa envolve o envio dos documentos gerados na primeira
etapa (AIA, Termos e REFIS) ao Nucleo de Conciliagdo Ambiental. Nesta
oportunidade o Nucleo avalia se é necessario convalidar por meio de oficio
o AlA que apresentar vicio sandavel, se o AlA serd anulado por vicio insanavel,
ou se as medidas administrativas serdo revogadas ou se tornardo sancgoes.
Ainda nesta etapa é realizada a audiéncia de conciliagdo, na qual sdo
apresentadas ao autuado as solucbes legais para encerrar o processo
(desconto, parcelamentos, e conversao da multa em servigos de preservagao
e melhoria do meio ambiente). Havendo interesse na conciliagdo, o processo
é encerrado mediante compromissos que devem ser cumpridos pelo
autuado nos termos contidos na ata da audiéncia de conciliacdo. Caso nao
haja conciliagdo, inicia-se o prazo de 20 (vinte) dias para que o autuado
apresente a Defesa Prévia®.

A terceira a quinta etapa sdo as mesmas ja descritas no Decreto
Federal 6.514/08 e descritas na literatura (FONSECA, 2018): Apresentac¢do da
Defesa Prévia pelo autuado, Manifestacao Acerca da Defesa Prévia (MADP)
ou Contradita elaborada pelo agente autuante, Alegacdes Finais pelo
autuado, e Julgamento pela autoridade ambiental, onde pode passar a existir
a sangao administrativa.

As medidas administrativas sdo adotadas pelo agente fiscal no ato da
lavratura do auto de infracdo com objetivo de resguardar o meio ambiente
(Art. 101 do Decreto Federal 6.514/08). Trata-se de medidas adotadas em
ambito excepcional com vistas a preveng¢do do dano ambiental, tendo efeitos
imediatos apds a lavratura do Termo de Embargo/Suspensdo ou apreensdo
de equipamentos. S3o medidas coercitivas e excepcionais que sdo aplicadas
sem que ao administrado seja oferecido o contraditorio e a ampla defesa
(Trennepohl, 2009, p. 385), portanto, geralmente sdo aplicadas no inicio do
processo administrativo infracional. Estas medidas podem ser revistas pelo
Nucleo de Conciliagdo Ambiental ou pela autoridade ambiental ao longo do
processo, caso o autuado apresente documentagdo que regularize a obra ou
atividade (Art. 15-B do Decreto Federal 6.514/08).

Por outro lado, a sangao administrativa incide sobre o administrado
apos o julgamento do auto de infragdo pela autoridade ambiental (Quadro
01), sendo que as medidas administrativas aplicadas no momento da
autuacdo deverdo ser apreciadas no julgamento (§91, Art. 124 do Decreto
Federal 6.514/08), as quais podem se tornar san¢des ou serem revistas.

2 Art. 98-C do Decreto Federal 9.760/2019.
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Este trabalho terd como foco as medidas administrativas de embargo
e suspensado de atividades, portanto as citacGes realizadas ao longo do texto
se referirdo aquelas medidas adotadas pelos agentes fiscais no ato da
lavratura do auto de infragdo, salvo se acompanhadas de termos que as

designem como sangao.

Quadro 01: Comparacao entre medida administrativa e sancao
administrativa

Aspectos Medida Sangao Administrativa
Administrativa
Fase do Inicio: Emissdo do )
Final: Julgamento
processo AIA
Imposicao Agente Fiscal Autoridade Ambiental
Termo de
Documento Embargo/Suspensdo/ Despacho de Penalidade
Apreensao
- Apreensao; - Apreensao;
- Embargo; - Adverténcia, Multa
- Suspensdo de simples/diaria;
venda ou fabricacado - Embargo;
de produto; - Suspensdo de venda/fabricacdo
Resultados N
- Suspensao das do produto;
atividades; - Suspensao das atividades;
- Destrui¢do de - Destruigdo de produtos;
produtos; - Demolicdo;
- Demoligao. - Restritiva de direitos.
- Autoridade . )
Revisao . Orgaos superiores
Ambiental

1.1.2. Diferenca entre embargo e suspensao

Inicialmente cabe distinguir as medidas administrativas de embargo e

suspensao de atividades.

O embargo é o impedimento temporario ou definitivo determinado

pela Administracdo no inicio ou continua¢cdo de obra sem licencas ou

autorizagdes ambientais, em desacordo com estas, ou que represente risco
de dano a satide ou ao meio ambiente (MILARE, 2009, p. 916). Assim, o
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embargo tem ligagdo mais estreita com a instalagdo de empreendimentos
(abertura de vias, instalacdo de posto de combustivel, supressdo de
vegetagdo, etc.). Diversas legislagbes estaduais confirmam este
entendimento conectando o embargo a falta de Licenca de Instalagdo, como
a Lei Complementar RR 007/94 que indica no seu Art. 81 que o embargo sera
aplicado quando a obra for realizada sem Licenca de Instalacdo®, sendo esta
redacdo semelhante a do Art. 112 do Decreto Estadual RO N2 7.903/97%.
Outras legislagdes ndo remetem a Licenca de Instalagdo, mas indicam que o
embargo deve ser aplicado em obras e construgdes, tais como: Lei Estadual
RS 7.058/02, Decreto Estadual BA 11.235/08 e Decreto Estadual TO
10.459/94.

A suspensdo de atividades aparenta ser destinada a empreendimentos
em operacao que oferecem perigo iminente para a saude publica ou grave
risco de dano ambiental, ou até em caso de permanéncia de conduta ilicita
ap6s aplicagdo de multas (MILARE, 2009, p. 919). A Lei Federal 9605/98 n3o
traz o termo interdi¢cdo que a principio poderia ser sindbnimo de suspensao
de atividades, porém em diversas legislacdes estaduais constam como
sancdes/medidas administrativas tanto a suspensdo de atividades como a
interdicdo, e em alguns casos a suspensao é substituida pela interdicdao. No
caso da Lei Estadual BA 10.431/06, Lei Estadual RJ 3.467/2000, e Decreto
Distrital 37.506/16, ha possibilidade da aplicacdo de interdi¢do e suspensio,
porém estes diplomas legais ndo diferenciam tais termos. Na Lei
Complementar RN 272/04, os termos suspensdo e interdicdo podem ser
entendidos como excludentes, aplicando-se um ou outro, pois se encontram
no mesmo inciso. Por outro lado, a Lei Estadual TO 261/91, Lei
Complementar AP 05/94, Lei Complementar RR 007/94, e Lei Estadual AC
1.117/94 substituem o termo suspensdo por interdicdo. A maior parte das
legislacGes estaduais adota o termo interdi¢do para paralisar atividades que
estejam em operagao, como ocorre nas legislacdes estaduais da Bahia, Piaui,
Maranhdo, Tocantins, Para, Amazonas, Amapa, Roraima, Mato Grosso e
Distrito Federal.

Por fim, entende-se que o embargo se aplica a atividades em fase de
instalacdo, enquanto a suspensao se aplica a atividades em operagdo. Ambas

3 “Art. 81. 0 embargo sera aplicado quando a atividade for executada a revelia, sem a competente Licenca
de Instala¢3o, expedida pelo érgdo ambiental.” (Lei Complementar RR 007/94).
4 “Art. 112 — A penalidade de embargo e demoligdo serd imposta no caso de obras e construgdes
executadas sem a necessaria Licenga de Instalagdo, ou em desacordo com a licenga, quando sua
permanéncia ou manuteng¢do contrariar a disposicdo da Lei n2 547 de 30 de dezembro de 1993, deste
Regulamento e das normas dele decorrentes.” (Decreto Estadual RO 7903/97).
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as medidas administrativas sdo essenciais para prevenir/atenuar danos
ambientais, mas devem ser aplicados pelos agentes fiscais de forma
proporcional para atingir a protecdo adequada do meio ambiente, bem
como ndo causar prejuizos desnecessdrios aos administrados. Assim, buscar-
se-ao pré-requisitos para aplicacdo destas medidas administrativas de forma
a balizar a proporcionalidade dos atos fiscalizatérios na drea ambiental.

2. Revisao Bibliografica

A auséncia de critérios mais claros para a aplicacdo do
embargo/suspensio de atividades demanda o estudo dos principios do
Direito Administrativo e Direito Ambiental que podem influenciar na tomada
de decisdo. Os principios da prevencdo e precaucdo (Direito Ambiental)
devem ser analisados em conjunto com o principio da proporcionalidade do
Direito Administrativo para aplicacdo do embargo/suspensdo de atividades.
Estas medidas sdo aplicadas com objetivo de prevenir danos conhecidos,
atendendo ao principio da prevencado, assim como se antecipar aos danos
incertos e desconhecidos, tangentes ao principio da precaucdo.

Entretanto, a andlise na esfera administrativa deve seguir o exemplo
da esfera judicial, onde as condi¢Oes para aplicacdo da acdo cautelar com
base no principio da precaucdo se pautam na avaliacdo tanto da gravidade
do dano potencial que se pretende evitar, quanto os danos potenciais
decorrentes da precaugdo prépria da acao, ou seja, devem ser avaliados os
custos e beneficios de sua aplicacdo (PEREIRA, 2013), remetendo ao principio
da proporcionalidade.

Esta linha de raciocinio também é adotada na legislacdo colombiana,
onde a aplicagdo de embargo ndo pode ser justificada somente no principio
da precaucdo, pelo contrario, a utilizacdo deste principio exige a necessidade
de uma maior fundamentagdo para evitar arbitrariedade ou
desproporcionalidade, confirmando que se trata de um conflito de principios
gue nao podem excluir-se entre si (PARRA, 2016).

Toda e qualquer sang¢do administrativa deve pautar-se no principio da
proporcionalidade (RODRIGUES, 2013, p. 355). Este principio é o elemento
central na tomada de decisdo sobre a imposicdo de embargo/suspensdo de
atividade (PARRA, 2016). A proporcionalidade refere-se ao equilibrio entre o
sacrificio imposto ao administrado pelas medidas adotadas pela
Administracdo Publica, e a vantagem geral obtida, merecendo andlise em
cada caso concreto (MARINELA, 2012, p. 54). Caso este principio seja
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desrespeitado, a medida administrativa se torna desproporcional, tornando-
a ilegal e, consequentemente, sujeitando-a ao controle de sua legalidade
pelo Poder Judiciario (RODRIGUES, 2013, p .355).

A  opcdo de escolha entre medidas administrativas
(embargo/suspensdo) e indicacdo de san¢des (multa simples, multa diaria,
etc.) caracteriza a discricionariedade do ato do agente fiscal, demandando a
analise do principio da proporcionalidade na fiscalizacdo ambiental.

Sendo assim, a discricionariedade é admitida nos casos em que é
possivel mais de uma forma de aplicar a norma, ou quando esta é vaga,
imprecisa ou elastica (TRENNEPOHL, 2009, p. 419). No caso das medidas
administrativas que podem ser adotadas pelo agente atuante, o termo
“poderd”, previsto no Art. 101 do Decreto Federal 6514/08°, n3o representa
um poder discricionario absoluto do agente autuante, mas a possibilidade de
optar pela medida administrativa mais apropriada para cada situacdo,
mediante fundamentac¢do e motivacdo (TRENNEPOHL, 2009, p. 420).

Neste sentido, deve ser aplicada a Teoria da Discricionariedade
Minima, na qual o administrador tem sua liberdade reduzida por ter que
adotar a medida mais eficaz ou “melhor solu¢do”, a qual deve ser baseada
na fundamentagdo técnica (DA ROCHA & ROTONDANO, 2011). As normas
ambientais sdo por vezes genéricas, sendo que 0s espac¢os vazios da norma
legal sdo geralmente preenchidos pela chamada discricionariedade técnica
(MILARE, 2009, p. 423). Atendendo a reducdo da discricionariedade dos
agentes fiscais, bem como pela exigéncia do agente autuante fundamentar
e motivar os embargos/suspensdes, é fundamental verificar se ha critérios
na legislagdo brasileira para a tomada de decisdo destas drasticas medidas
gue tém elevado impacto na protecdo do meio ambiente e nas atividades do
administrado.

3. Levantamento de Diplomas Legais

A legislacdo federal indica a aplicacdo de embargo de forma explicita
somente em casos de desmatamento. O Decreto Federal 6514/08 é objetivo
guanto ao embargo de atividades que envolvem supressdao de vegetacao
irregular, pois o Art. 16 é taxativo ao citar que o agente embargard obras ou
atividades desenvolvidas em dreas irregularmente desmatadas, com

5 “Art. 101. Constatada a infragdo ambiental, o agente autuante, no uso do seu poder de policia, poderd
adotar as seguintes medidas administrativas:” (Decreto Federal 6.514/08).
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excecao daquelas destinadas a subsisténcia. O embargo deve ser aplicado
estritamente na area irregularmente suprimida, podendo avancar para o
restante da obra nos casos em que o fiscal verificar que ha possibilidade da
continuidade da supressdo. Neste mesmo sentido, a supressdo em Areas de
Preservacdo Permanente (APP) e Reserva Legal em desacordo com a Lei
Federal 12.651/12 devem ser embargadas pelo 6rgdo ambiental, conforme
prevé o Art. 51 da Lei. Portanto, conclui-se que qualquer supressao de
vegetacdo irregular deve ser embargada pelos drgaos ambientais, sejam em
APP, Reserva Legal, ou fora destas e outras areas protegidas.

Algumas legislacGes federais deixam margem para imposicdo do
embargo de forma implicita. Trata-se daquelas atividades literalmente
proibidas pela legislagdo, tal como a disposi¢cdo de residuos solidos a céu
aberto que é claramente vedada pelo Art. 47 da Lei Federal 12.305/10.
Portanto, depreende-se que caso o agente fiscal constate tal pratica em
campo, o embargo de tal pratica deve ser aplicado.

Afora os casos que envolvam supressao irregular de vegetacdo e
praticas proibidas pela legislacdo, a aplicacdo do embargo/suspensdo de
atividade ndo é uma tarefa facil. A legislacdo federal ndo traz critérios de facil
compreensdo para aplicacdo destas medidas administrativas, remetendo
geralmente a conceitos relacionados ao risco, dano ou perigo a saude
publica/meio ambiente.

Algumas legislacGes estaduais trazem as condi¢cdes em que se aplica o
embargo/suspensdo de atividades, sendo que em outros estados os
diplomas legais apenas apresentam estas medidas administrativas como
possiveis de serem utilizadas. Dentre a legislagdo dos 26 estados e o Distrito
Federal, apenas 17 trazem condicGes para aplicagdo do embargo/suspensdo
de atividades (Quadro 02), e a legislagdo dos demais estados apenas cita que
0 embargo/suspensdo é uma sancdo administrativa e/ou medida
administrativa que pode ser adotada pelo agente fiscal.

A condicdo para o embargo mais presente nas legislacées estaduais foi
a falta de licenga ambiental. Em 11 estados houve definicdo de condi¢des
para aplicacdo do embargo, sendo que as condi¢cbes mais presentes nos
diplomas legais foram: a) Falta de Licenca Ambiental ou; b) Execucdo em
desacordo com a Licenca obtida. Dentre as legislacdes estaduais, destaca-se
a Lei Estadual MG 7.772/80 que também indica que o embargo se aplica a
obras sem Licenca Ambiental, porém ndo deve ser aplicado em obras
relacionadas ao consumo humano de dgua e dessedentagdo animal. Assim,
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para a maior parte das legislagdes estaduais o embargo deve ser aplicado a
toda obra que estiver sendo executada sem Licenga Ambiental, sem
distincdo entre a natureza das obras ou seu potencial poluidor.

Os termos perigo e risco sao as palavras mais presentes nos diplomas
legais dos estados como requisito para lavratura de suspensdo/interdi¢do.
Em 11 estados os termos “perigo” e “risco” ao meio ambiente e a saude
publica foram os termos mais citados para imposicdao da suspensado de
atividades, seguido da reincidéncia (Quadro 02). O termo “risco” esteve mais
presente nas legislacOes estaduais para imposicao da medida administrativa
de interdicdo (4 estados), enquanto o perigo embasa a tomada desta medida
administrativa em 3 estados, mas é citado principalmente para imposicao da
penalidade de interdicdo em 4 estados, ou seja, apds o julgamento do
processo pela autoridade ambiental.

Considerando que estas medidas administrativas visam a paralisacdo
de atividades antrépicas devido a lancamento de efluentes, emissdes
atmosféricas ou substancias que podem afetar o meio ambiente e/ou a
saude humana, a discussao sobre os termos perigo e risco foi realizada com
base nas defini¢des da Resolucdo CONAMA 420/09, a qual trata de diretrizes
para o gerenciamento ambiental de areas contaminadas por substancias
guimicas em decorréncia de atividades antrdpicas.

O perigo estd relacionado a situacdes que efetivamente oferecem
ameaca a vida humana e ao meio ambiente pela presenca de agentes
toxicos®. Trata-se de uma situacdo ja existente na qual as substancias
presentes no solo ou na agua subterrdnea ja ameagam a vida humana e/ou
meio ambiente devido as caracteristicas quimicas da substdncia e as
condicbes locais. Embora tal definicdo se atenha ao solo e a agua
subterranea, o conceito pode ser transportado para o ar, dgua superficial, e
até o ambiente artificial (casas, edificios, etc.). Portanto, o perigo ocorre em
situagdes existentes, ndo exigindo do agente fiscal um exercicio profundo
para estimar possiveis efeitos adversos ao meio ambiente ou a populagao.

O risco é a medida da probabilidade da ocorréncia de algum prejuizo
como consequéncia de um perigo (MILLER JUNIOR, 2014, p. 374). No caso de
substancias quimicas, o risco esta associado a probabilidade de ocorrer

6 “XVI - Perigo: Situagdo em que estejam ameacadas a vida humana, o meio ambiente ou o patriménio
publico e privado, em razdo da presenca de agentes toxicos, patogénicos, reativos, corrosivos ou
inflamaveis no solo ou em d&guas subterrdneas ou em instalagdes, equipamentos e construgbes
abandonadas, em desuso ou ndo controladas;” (BRASIL, 2009).
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efeitos adversos a receptores expostos aos contaminantes’. Assim, o risco
depende de a possibilidade de consequéncias ocorrerem a receptores, pois
a Resolucdo CONAMA 420/09 tem como foco os efeitos a vida humana, mas
também pode ser estendido as consequéncias ao meio ambiente. Este
mesmo raciocinio se aplica a avaliacdo de risco geoldgico (escorregamentos,
queda de blocos, etc.), na qual o risco geolégico pode ser definido como uma
situacdo de perda ou dano ao homem e a suas propriedades, relacionado a
uma consequéncia (CERRI & AMARAL, 1998, p. 301):

R=PxC

Onde:R = Risco;
P = Probabilidade de ocorréncia de um evento;
C = Consequéncias sociais e/ou econémicas potenciais.

Quadro 02: Critérios para lavratura de embargo/interdi¢cdo encontrados nas
legislacdes dos estados brasileiros.

Estado Condigdes para o embargo/suspensio Legislagao Art.
- Embargo/Suspensio: Risco de dano ao Lei Est
ei Est.
meio ambiente, a salde publica e de 57
) . ) 14.675/09
SC infragdo continuada.
- Embargo/Suspensio (san¢do®): Portaria 64/67
Promovendo danos ao meio ambiente. 143/2019
- Embargo: Impedir a continuidade de dano Manual de
ambiental fiscalizagdo
RS - Suspensdo (sang¢do): Nos casos de Lei Est
ei Est.
desobediéncias das prescri¢des legais ou 102
11.520/00
regulamentares.
sp - Embargo: Nos casos de desobediéncia das | Resolugcdo SMA 1s
determinag@es legais/regulamentares. 48/2014

7 “XX - Risco: é a probabilidade de ocorréncia de efeito(s) adverso(s) em receptores expostos a
contaminantes;” (BRASIL, 2009).

8 Nos casos indicados como “sanc¢do”, foram descritos os critérios para imposicdo da san¢io
administrativa, ou seja, apds o julgamento do Auto de Infragdo e da medida administrativa.
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Estado Condigdes para o embargo/suspensio Legislagao Art.
- Suspensdo apés descumprimento de Resolugdo SMA 17
embargo. 48/2014
- Embargo (sangdo): Obra/construgdo em Lei Est
ei Est.
ES desacordo com os dispositivos 13
. 7.058/02
legais/regulamentares.
- Embargo (sangdo): Obra ou atividade sem
Licenca, ou licenciada e causando poluigdo 106
ou degradagdao ambiental.
N Lei Est.
MG - Suspensdo: Em caso de grave e iminente
. _ o 7.772/80
risco para vidas humanas, atividade sem 15e
licenca ambiental, e a partir da segunda 108
reincidéncia de multa.
- Embargo e interdigcao temporaria para
infracOes graves (com multa de até 200 368
mil).
BA Interdicdo ( 30): Peri 4 : Dec. Est.
- Interdi¢do (sang¢do): Perigo ou danos a
. <} i ¢ ] & ] 11.235/08
salde publica ou ao meio ambiente, e a 383
critério do IMA em casos de infragdo
formal e reincidéncia.
- Interdi¢do tempordria ou definitiva .
. . . Lei Est.
PI (sangdo): A autoridade competente podera 37
. . . s 5.178/00
impor a partir da terceira reincidéncia.
- Embargo (sangdo): Podera ser imposta no
caso de obra sem licenga ambiental ou 151
com ela desconforme.
VA - Interdi¢do tempordria ou definitiva Lei Est.
(sangdo): Perigo iminente a saude publica e 5.405/92
ao meio ambiente, ou a critério do 6rgao 149
competente, nos casos de infragdo
continuada.
- Embargo: Toda obra/construcdo
executada sem licenca e/ou em desacordo 61
10 com a obtida. Dec. Est.
- Interdigdo tempordria ou definitiva: Casos 10.459/94
em que haja perigo iminente a vida ou 64

saude publica.
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Estado

Condigdes para o embargo/suspensio

Legislagao

Art.

- Interdigdo definitiva: Impossibilidade do
infrator fazer cessar o perigo iminente a

vida/saude publica.

66

PA

Embargo: Poderd ser imposta em obras
feitas sem Licengca Ambiental ou com ela

em desacordo;

Interdi¢do temporaria ou definitiva
(sangdo): Sera imposta em casos de perigo
iminente a saude publica e ao meio
ambiente, ou a critério da autoridade
(infracdo continuada e reincidéncia).

Lei Est.
5.887/95

125

126

AM

- Embargo: Sera aplicado quando a
atividade for executada a revelia, sem

Licenca Ambiental.

- Interdigdo: Serd imposta nos casos de
perigo iminente a saude publica e ao meio
ambiente, nos casos de infracdo
continuada e reincidéncia.

Lei Est.
2.416/96

17

16

- Interdigdo: Nos casos de reincidéncia ou
continuidade de infracdo.

Constituicao
Estadual

237

AP

- Embargo (sangdo): Podera ser imposta a
obra sem licenga ambiental ou com ela

desconforme.

- Interdi¢do definitiva ou temporaria
(sangdo): Sera imposta nos casos de perigo
iminente a saude publica ou ao meio
ambiente, ou casos de infragdo
continuada.

- Interdigdo tempordria ou definitiva
(sancdo): Podera ser aplicada na terceira

reincidéncia.

Lei Comp. Est.

05/94

113

111

109

RR

- Embargo: Sera aplicado quando a
atividade for executada a revelia, sem

Licenca de Instalagdo.

- Interdi¢do tempordria ou definitiva

podera ser aplicada quando houver: a)

Lei Comp. Est.

07/94

81

78
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Estado Condigdes para o embargo/suspensio Legislagao Art.

Perigo iminente a saude publica; b)
Segunda reincidéncia; c) Decurso de

qualquer dos periodos de multa imposta.

- Embargo: Em caso de obras sem a Licenga Dec. Est

ec. Est.
RO de Instalagdo, ou em desacordo com a 112
] 7.903/97
Licenga.

- Embargo: Sera aplicado sempre que a
atividade estiver sendo executada sem
Licenca Ambiental ou em desacordo com

as normas ambientais. Lei Comp. Est. 116

- Reducgdo ou paralisagdo temporaria: 232/05
Casos agudos de poluigdo ambiental que
MT ponha em risco a saude ou o bem-estar da

populagao.

- Interdigdo de mineragdes: Quando

estiverem contrariando prescri¢Ges .
L . . Lei Comp. Est.
técnicas ou condicionantes de Licengas que 38/95 93
causem danos significativos ao meio

ambiente.

- Suspensdo: Impedir a continuidade de Lei Est
ei Est.
GO processos produtivos em desacordo com a 47
o . 18.102/2013
legislagdo ambiental.

- Embargo e interdigdo parcial ou total: a)
Quando a obra estiver sem Licen¢a, em
DF desacordo com a concedida, ou em locais Dec. Dist. 39
proibidos; b) Atividade irregular e houver 37.506/2016

risco de continuidade infracional ou

agravamento de dano.

A estimativa da probabilidade da ocorréncia de um evento na darea
ambiental é extremamente complexa, portanto, entende-se que o risco deve
ser analisado mais associado a consequéncia (consumo de 4gua
contaminada, venda de lotes em drea de risco, transmissao de doengas em
praias etc.). Dessa forma, sugere-se que para aplicagdio de
suspensdo/interdi¢do sejam avaliados se os aspectos ambientais da obra sdo
capazes de oferecer consequéncias a saude publica e ao meio ambiente.
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A reincidéncia é outro termo citado por diversos diplomas legais
estaduais como base para a suspensdo/interdi¢do de atividades (Quadro 02).
Nos estados de MG, BA, PI, PA, AM, AP e RR a reincidéncia permite a
imposicao da penalidade de interdicdo, sendo que os estados do Piaui (Lei
Estadual Pl 5.178/00) e Amapa (Lei Complementar AP 05/94) tém os
diferenciais de indicarem que a autoridade competente pode impor a
penalidade de interdicao nos casos de terceira reincidéncia.

O termo penalidade nas leis estaduais indica que a
interdicdo/suspensdo parece ser oriunda de despacho da autoridade
julgadora do auto de infracdo, e ndo do agente fiscal em campo (medida
administrativa). Além disso, a reincidéncia sé pode ser considerada em casos
em que ja hd um auto de infracdo precedente que foi confirmado em
julgamento®. Portanto, se fosse levado em consideracdo esta definicdo, a
interdicdo que constam nos diplomas legais de MG, BA, PI, PA, AM, AP e RR
sO poderiam ser aplicadas pelas autoridades ambientais, e se houvesse um
auto de infragdo anterior ja confirmado por estas autoridades. Considerando
gue em alguns estados a maior parte dos autos de infragcdo ndo sdo julgados
(FONSECA, 2018), a suspensdo/interdicdo de atividades dificilmente pode
ocorrer em decorréncia da reincidéncia devido a falta de auto de infracao
anterior confirmado em julgamento.

A pesquisa das legislacdes estaduais permitiu identificar novidades
nos critérios para embargo/suspensdo que ndo constam na Lei Federal
9605/98 e Decreto Federal 6514/08, dentre elas destaca-se:

- Em 05 (cinco) estados (PI, TO, PA, AP, RR), ha distincdo entre
interdigdo temporaria e definitiva. A primeira aplica-se a casos em
gue a atividade esta sendo desenvolvida em local sem restrigdes
(APP, area de risco geoldgico, Unidade de Conservagdo etc.) e o
empreendedor consegue fazer melhorias para cessar o perigo
existente na época da fiscalizagao, e voltar a operar. A interdigao
definitiva aplica-se nos casos de empreendimentos sem condigdes
de regularizagdo, seja pela sua localizagdo em regido nao passivel
de ocupacdo, seja pela impossibilidade de cessar o perigo a saude
humana e/ou meio ambiente!®;

9 Art. 11 do Decreto Federal 6.514/08.

10 “Art. 66. Serd aplicada a penalidade de interdigdo definitiva quando n3o houver possibilidade ou
disposi¢do do infrator em fazer cessar o perigo iminente a vida humana ou a satde publica, através da
adogdo de medidas corretivas.” (Decreto Estadual TO 10.459/94).
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- Alegislacdo do Estado de Roraima é aquela mais especifica quanto
a critérios para aplicacdo da interdicdao temporaria e definitiva: a)
Perigo iminente a salude publica; b) A partir da segunda
reincidéncia; c) Apds o decurso de qualquer dos periodos de multa
imposta (Art. 78 da Lei Comp. Estadual RR 07/94);

- O Estado da Bahia foi o Unico a tratar da questdo de interdi¢do de
fonte mével de poluicdo, sendo que o 6rgao ambiental estadual
baiano (IMA) é o responsavel por determinar o local de
permanéncia do veiculo poluidor, e até proibicao definitiva de sua
circulagdo (Art. 385 do Decreto Estadual BA 11.235/08);

As legislagdes dos demais estados ndao trouxeram novidades quanto a
aplicacdo de embargo/suspensdo de atividades na area ambiental em
relacdo ao Decreto Federal 6.514/08. Nos estados do Parana, Rio de Janeiro,
Sergipe, Alagoas, Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Acre e
Mato Grosso do Sul, as legislacbes apenas citam o
embargo/interdicdo/suspensdo como penalidade ou medida administrativa,
sem especificar condi¢es para sua aplicacado.

4. 4. Critérios para aplicacdo da medida administrativa de embargo
e suspensao

A revisdo bibliografica apontou que ha discordancia entre os autores
sobre critérios para aplicagdo do embargo/suspensdo (Quadro 03). Por um
lado, hd autores que defendem que a falta da Licen¢a de Operagdo é motivo
suficiente para suspensdo de uma atividade (MACHADO, 2013, p. 377). Por
outro, a falta de licenciamento ambiental ou o descumprimento de
legislagdo por si s6 ndo justificam a ado¢do de embargo/interdicdo, podendo
ser substituidas por outra medida quando a ameaga nao for grave e real
(PARRA, 2016), como a multa simples ou diaria. Nesta linha, a suspensdo
pode vir a ser aplicada caso haja insisténcia na infragdo caracterizada pela
ineficiéncia da multa simples e/ou didria em corrigir a postura do infrator
(MILARE, 2009, p. 919). Face ao exposto, verifica-se que ndo ha convergéncia
de critérios para aplicacdo de embargo/suspensdo na doutrina, existindo
uma corrente que justifica a medida apenas pela auséncia de Licenga
Ambiental, e outra que defende a conexdo da medida administrativa com
perigo ou insisténcia do infrator.

Os critérios existentes na legislacdo federal e estadual sdo escassos e
tangem a casos isolados. A supressdo de vegetagdo, intervengdao em APP e
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disposicdo de residuos sélidos a céu aberto sdo claramente vedados pela
legislacdo federal, o que por si sé ja justifica a ado¢cdo da medida
administrativa pelo agente fiscal. Entretanto, hd inimeros outros casos ndao

sdo citados pela legislacdo federal, o que permite uma ampla
discricionariedade do agente autuante no momento da fiscalizagao.

Quadro 03: Critérios para ado¢cdao da medida administrativa de
embargo/suspensdo com base na literatura e legislagdes
federais/estaduais.

. Critério para L.
Medida Fonte N Referéncia
embargo/suspensdo

- Existéncia de ameaga grave
e real: A Falta de Licenga ou
) o descumprimento de

Literatura L L PARRA (2016)
legislagdo por si s6 ndo
justificam a adogdo de

embargo/interdig3o.

- Supressao de vegetacao Art. 16 do Decreto
irregular Federal 6.514/08
- Supressdo/intervencdo Art. 51 da Lei Federal
irregular em APP 12.651/12
- Disposi¢do de residuos Art. 47 da Lei Federal
sélidos a céu aberto 12.305/10

Resolugdo SMA SP
48/2014, Dec. Est. TO
10.459/94, Lei Est. PA
Legislagdo | - Falta de Licengca Ambiental 5.887/95, Lei Est. AM
ou Execugdo em desacordo 2.416/96, Lei Comp. Est.

com a Licenga obtida RR 07/94, Dec. Est. RO
7.903/97, Lei Comp. Est.
MT 232/05, Dec. Dist. DF
37.506/2016.

EMBARGO

- Quando houver

indeferimento pelo Poder (GRANZIERA, 2015, p.
Publico da Licenca 759).

Ambiental.
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Critério para

Medida Fonte . Referéncia
embargo/suspensdo
- Falta de Licenca de (MACHADO, 2014, p.
Operagao 377).

- Apos multa simples e didria

Literatura .
ndo serem suficientes para 3
o (MILARE, 2009, p. 919).
corrigir a postura do
infrator;
() Lei Estadual MG
<L 's‘
é’ E - Risco ou perigo ao meio 7.772/80, Dec. Est. TO
& w ambiente e/ou salde 10.459/04, Lei Est. AM
32 pUblica. 2.416/96, e Lei Comp.
. N Est. RR 07/94.
Legislagao .
Lei Estadual MG
-Segunda reincidéncia. 7.772/80 e Lei Comp. Est.
RR 07/94.
- Apds descumprimento de Resolugdao SMA SP
embargo. 48/2014.

A maior parte das legislagcbes estaduais aponta que a falta de licenga
ambiental ou execug¢do da atividade em desacordo com a obtida ja sdo
motivos suficientes para a aplicacdo do embargo, enquanto a suspensao
deve basear-se na existéncia de risco ou perigo (Quadro 03). Os critérios para
imposicdo da suspensdo parecem ser mais razoaveis que aqueles do
embargo, pois exigem a configuracdo de alguma consequéncia (risco ou
perigo) ao meio ambiente, ao passo que a falta de licenca ambiental nem
sempre implica nesta situa¢do. Nos casos de instalagdo ou operagao de
alguns empreendimentos em geral sem Licenga (Ex.: loteamentos,
industrias, postos de combustivel etc.), mas que existam todos os controles
ambientais que minimizam a possibilidade de polui¢cdo, entende-se que a
multa simples ou didria parece ser a medida mais cabivel, associada a
exigéncia do administrado de buscar pela regularizag¢do da sua atividade em
prazo exiguo. Esta premissa baseia-se no principio da proporcionalidade,
pois com todos os controles ambientais e suas operagdes adequadas, os
riscos gerados provavelmente serdo minimos, ndo justificando a drastica
medida de embargo/interdicdo do empreendimento. Ou seja, nestes casos
parece que o sacrificio imposto ao administrado é muito maior que a
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vantagem geral obtida para se evitar um risco minimo, portanto tornando-
se desproporcional. Assim, indica-se a lavratura de Auto de Infracdo com
indicacdo de multa simples ou diaria, e especificacdo da necessidade de
buscar o licenciamento ambiental ou dar celeridade a finalizagdo do
processo de licenciamento ja existente.

As condi¢cdes mais citadas de “risco” ou “perigo” ainda sdo muito
subjetivas, dificultando suas caracteriza¢des pelos agentes fiscais em campo.
Seguindo o pensamento que os espacgos vazios das normas ambientais sdo
geralmente preenchidos pela discricionariedade técnica (MILARE, 2009, p.
423), sugere-se que os critérios surjam da parte técnica dos o6rgaos
ambientais, ou seja, sejam provenientes dos principais aspectos ambientais
de uma atividade. Entende-se como aspectos ambientais os elementos das
atividades de uma organizacao que interagem ou pode interagir com o meio
ambiente (ABNT, 2015), tais como: efluente, emissdes atmosféricas,
residuos solidos etc. De posse destas informacdes, a caracterizacdo dos
riscos e perigos se torna mais palpdvel, afastando-se do principio da
precaucdo (incertezas cientificas), e aproximando-se do principio da
prevencdo (efeitos conhecidos e mais concretos).

Entretanto, sugere-se que o estudo sobre critérios para imposicao do
embargo e suspensdo como medida administrativa seja aprofundado.
Pesquisas que abranjam as praticas dos érgdos ambientais ainda é uma
lacuna na literatura, e parece ser um bom caminho para que critérios mais
objetivos sejam propostos para aplicagdo no Brasil.

5. Conclusdo

Pelo exposto, percebe-se que ha diferengas consideraveis entre as
medidas cautelares administrativas e as san¢des administrativas e. As
primeiras sdo tomadas pelo agente fiscal no ato da fiscalizagdo e tem efeito
imediato, podendo ser revistas pelo Nucleo de Conciliagdo Ambiental ou pela
autoridade ambiental ao longo do processo. As san¢bes sdao impostas ao
administrado apds despacho de penalidade proferido pela autoridade
ambiental, a qual deve apreciar também se as medidas administrativas se
tornarao sanc¢ao ou serao revistas.

Além disso, ficou clara a diferenciacdao de embargo e de suspensdo
previstos pela legislagdo ambiental brasileira. O primeiro se aplica a
atividades em instalagao, visto que a maior parte das legislagdes estaduais
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cita que sua adocdo se aplica a obras e construcdes. Por outro lado, a
suspensao pode ser entendida como sin6bnimo de interdicao, aplicando-se a
empreendimentos em operacao.

A literatura traz poucos critérios para imposicdo de
embargo/suspensdo. Enquanto uma corrente defende que a falta de Licenca
é suficiente para aplicacdo de embargo/suspensdo, outra entende que a
indicacdo de outras sangbes pelo agente fiscal (multa simples ou diéria) é
suficiente, sendo que o embargo/suspensdo seria imposto posteriormente,
caso o infrator insista em nao se regularizar.

Os critérios existentes na legislacdo federal e estadual também sdo
escassos e tangem a casos isolados. Percebe-se que apenas nos casos de
supressao de vegetacdo, intervencdo em APP e disposicdo de residuos
solidos a céu aberto ndo hd duvida sobre a aplicacdo das medidas
administrativas de embargo/suspensao.

Nos demais casos, a maior parte das legislacOes estaduais aponta que
a falta de licenga ambiental ou descumprimento ja sdo motivos suficientes
para a aplicacdo do embargo, enquanto a suspensdo deve basear-se na
existéncia de risco ou perigo.

Os critérios para imposicdo da suspensdo parecem ser mais razodveis
que aqueles do embargo, pois exigem a configuracdo de alguma
consequéncia (risco ou perigo) ao meio ambiente. Caso nela inexista, a multa
simples ou didria parece ser a medida mais cabivel, associada a exigéncia do
administrado de buscar pela regularizagdo da sua atividade em prazo exiguo.

Entretanto a avaliacdo da consequéncia ainda é uma tarefa dificil para
agentes fiscais no campo. Dessa forma, sugere-se que o estudo sobre
critérios para imposicdo do embargo e suspensdo como medida
administrativa seja aprofundado com pesquisas que abranjam as praticas
dos 6rgdos ambientais, da qual se podem extrair quais os aspectos
ambientais de certas atividades que merecem maior atengdo e justificam a
adocdo das medidas mais extremas na esfera administrativa
(embargo/suspensdo).
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